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Il procedimento amministrativo, nell'ordinamento giuridico italiano, è una 
sequenza di atti amministrativi orientati all'emanazione di un atto finale, detto 
provvedimento amministrativo, che è un atto a rilevanza esterna e caratterizzato 
da autoritarietà (o imperatività) e, talvolta, da esecutorietà. 
Il procedimento amministrativo è regolato, almeno nelle sue parti essenziali, 
dalla legge 241 del 7 agosto del 1990. Questa norma detta i principi su cui 
l’azione amministrativa deve fondarsi e delinea l’iter da seguire nell’emanazione 
dei provvedimenti. 
Nel 2005, a distanza di quindici anni dalla sua approvazione, la legge 241 del 
1990 è stata oggetto di un processo di riforma volto a ridisegnarne i principali 
istituti e principi. In molti casi sono stati tradotti in disposizioni normative 
indirizzi già elaborati dalla giurisprudenza; in altri, sono state effettivamente 
introdotte innovazioni sostanziali e procedurali. 
L’entrata in vigore della legge n. 15 dell’11 Febbraio 2005, recante “Modifiche 
ed integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n. 241, concernenti norme generali 
sull’azione amministrativa”, segna comunque un passo considerevole nel 
tentativo di costituire un organico complesso di norme sull’azione 
amministrativa. 
Il legislatore della riforma, infatti, ha recepito, in maniera massiccia, storici 
istituti di derivazione dottrinale e giurisprudenziale e li ha trasfusi nel testo 
originario della legge generale sul procedimento, che oggi prevede un intero 
capo, il IV bis, disciplinante l’efficacia e l’invalidità del provvedimento 
amministrativo. 
L’introduzione di questo articolato corpo di disposizioni ha animato vivaci 
dibattiti interpretativi: chi, prima della novella del 2005, aveva autorevolmente 
sostenuto che la legge 241/1990 costituisse solo una legge sul procedimento 
amministrativo, afferma ora che il legislatore l’ha trasformata in legge del 
procedimento. 
Tra le disposizioni del nuovo complesso di norme, particolare interesse ha 
suscitato il nuovo articolo 21-octies, rubricato “Annullabilità del provvedimento”, 
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con cui viene risolto da parte del legislatore il contrasto giurisprudenziale in 
ordine agli effetti delle violazioni procedimentali. 
Questa norma, in particolare il suo secondo comma, ha introdotto nel nostro 
ordinamento i cosiddetti vizi non invalidanti del provvedimento amministrativo, 
che rappresentano un’eccezione alla regola posta dallo stesso art. 21-octies al 
primo comma, e i cui precedenti sono rintracciabili in altri ordinamenti europei, 
come quello tedesco e quello francese. 
Come sovente accade a seguito dell’emanazione di nuove norme, si sono 
scatenati accesi dibattiti intorno a questo articolo di legge e l’orientamento 
giurisprudenziale sul punto non sempre è stato unanime. 
La previsione ha infatti suscitato notevoli dubbi in ordine alla ratio sottesa 
all'istituto in oggetto ed alla natura, sostanziale o processuale, della norma. 
Propendere per l’una o per l’altra natura non è infatti cosa priva di conseguenze. 
Chi propende per la prima tesi infatti si trova ad affrontare il problema della 
qualificazione dell’atto viziato; se si considera infatti il provvedimento non 
annullabile bisogna stabilire quale sia la natura del vizio che lo affligge. A questo 
proposito sono state proposte tre differenti interpretazioni: degradare il vizio a 
mera irregolarità, ritenere l’atto legittimo poiché sanato dalla sua stessa 
emanazione o ritenere l’atto illegittimo ma valido poiché ha raggiunto lo scopo 
ultimo per cui era stato generato. Avallare la natura sostanziale crea sì il 
problema della qualificazione del vizio ma, d’altra parte, è utile a scongiurare le 
sollevate questioni di legittimità costituzionale. 
Al contrario, chi propende per la tesi opposta non deve affrontare il problema 
della legittimità dell’atto, in quanto riconosce l’atto come illegittimo ab origine, 
ma deve altresì porsi il problema se la norma, interpretata in questo modo, non 
crei un vuoto di tutela per il privato che si trova a dover sottostare ad un 
provvedimento viziato ed illegittimo, senza poter esperire un’azione giudiziaria e 
qualora lo facesse, non addiverrebbe ad un esito per lui favorevole. 
Inoltre optare per l’una o l’altra natura incide sull’applicabilità della norma ai 
giudizi pendenti alla data di entrata in vigore della stessa (8 marzo 2005): se si 
sposa la natura processuale la norma si applica anche se i provvedimenti 
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impugnati sono stati emanati in data anteriore, se si sposa la natura sostanziale 
viceversa la norma si applica solo agli atti emanati successivamente. 
Come accennato, la dottrina nel corso dei dibattiti che si sono creati si è più volta 
interrogata sulla legittimità costituzionale dell’articolo 21-octies e a tutt’oggi non 
c’è ancora un indirizzo unanime sulla questione. Possiamo però notare che da 
parte della giurisprudenza questa questione ancora non è stata sollevata, non ci 
sono infatti sentenze di remissione alla Corte Costituzionale sull’argomento, 
nemmeno in via incidentale. 
Lo scopo principale di questo elaborato è tuttavia quello di capire se l’articolo 
21-octies, che si riferisce generalmente al provvedimento amministrativo, sia 
applicabile anche in ambito tributario. 
Nonostante dottrina e giurisprudenza maggioritarie non nutrano particolari dubbi 
al riguardo ci sono ancora parti minoritarie di queste che non ne danno per 
scontato l’applicabilità o che arrivano addirittura a negarla, facendo appello, in 
particolar modo, alla specialità della disciplina tributaria rispetto a quella 
amministrativa. 
Da ultimo verrà fatta una presentazione dei casi in cui si ravvisa l’applicabilità 
della norma in ambito tributario e delle tesi che invece cercano di limitarne 
l’utilizzo. 
Il primo caso pratico trattato sarà quello della cartella di pagamento emessa a 
seguito del controllo automatizzato della dichiarazione dei redditi (d.lgs. 600/73 
art. 36-bis) in mancanza della c.d. “comunicazione bonaria” e vedremo che la 
non annullabilità in questo caso non è pacifica, poiché il contribuente, invitato a 
chiarire le incongruenze derivanti dal controllo automatizzato, può portare alla 
luce fatti o documenti che avrebbero cambiato il contenuto dispositivo della 
cartella emessa a valle del controllo. Stesso ragionamento lo ritroveremo per gli 
atti di accertamento emessi in base alle risultanze degli studi di settore (Dpr 
600/73 art. 42). 
Si tratterà poi dell’accertamento emesso prima dei sessanta giorni dalla notifica 
del processo verbale di constatazione (l. 212/2000 art. 12 c. 7) ed in questo caso 
una parte della giurisprudenza ha ritenuto applicabile l’articolo 21-octies primo 
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comma, ritenendo che l’atto così emesso fosse viziato da violazione di norme di 
legge. 
In ultima istanza tratteremo il vizio di motivazione, la mancata indicazione del 
responsabile del procedimento e la mancata sottoscrizione dell’atto e come questi 
tre aspetti, ritenuti, dai più, parti fondamentali degli atti tributari, vengano da una 
parte della dottrina e della giurisprudenza declassati a meri vizi formali, 
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La legge n. 241 del 1990 rubricata “norme in materia di procedimento 
amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi” è stata 
emanata per regolamentare il procedimento amministrativo in ogni suo aspetto. 
Come si può immaginare, a causa della natura poliedrica dell’argomento trattato, 
la norma tutt’ora, nonostante le numerose riforme intercorse dalla sua 
emanazione, non riesce a disciplinare interamente la materia. Essa tuttavia è stata 
un notevole passo avanti nell’attività della Pubblica Amministrazione, in quanto, 
fino all’entrata in vigore di questa norma, mancava nel nostro ordinamento una 
disciplina generale del procedimento amministrativo. Il procedimento 
amministrativo, pertanto, è stato per lungo tempo argomento di acceso dibattito, 
vista la mancanza di una regolamentazione organica, sempre valevole, salvo 
eccezioni. 
La questione è stata risolta definitivamente con l'entrata in vigore appunto della 
legge n. 241 del 7 agosto 1990, che ha rappresentato un intervento fondamentale 
per l'attività della pubblica amministrazione e, più in generale, per il diritto 
amministrativo. 
La norma, invero, come già accennato non conteneva, e non contiene tutt’oggi, 
una disciplina completa ed esaustiva del procedimento. Infatti alcune fasi interne 
al procedimento continuano a non essere contemplate, come ad esempio le 
delibere collegiali. 
La legge si limita a specificare i principi fondamentali dell’attività 
amministrativa e a disciplinarne gli istituti più importanti; d’altro canto la norma 
si occupa però anche di aspetti che solo indirettamente riguardano il 
procedimento quali il diritto di accesso e, in seguito alle più recenti riforme, il 
regime dell’atto non conforme al paradigma normativo, la sua efficacia, la revoca 
ed il recesso. 
I principi cardine dell’attività amministrativa vengono enunciati nell’articolo 1 
comma 1, il quale afferma che “l’attività amministrativa persegue i fini della 




Esaminando quindi l’articolo, la prima regola generale dell’azione 
amministrativa che ritroviamo nel testo è il principio di legalità, secondo il quale 
la pubblica amministrazione deve perseguire il fine dettato dalla legge. In realtà, 
l’obbligo di perseguire tali finalità è già connaturato alla natura della P.A., 
rimanendole, in definitiva, solo la scelta sulle concrete modalità attuative. 
Il secondo principio, in ordine di enunciazione, a cui deve ispirarsi l’azione 
amministrativa, è il così detto principio di economicità: l’azione è considerata 
“economica” quando il conseguimento degli obiettivi avviene con il minor 
impiego possibile di mezzi personali, finanziari e procedimentali. Questo 
principio può essere adottato anche nelle ipotesi in cui residuino spazi di scelta 
discrezionale in capo all’amministrazione, ovviamente solo nel caso in cui la 
scelta “economica” risulti compatibile con l’interesse pubblico, il che porta alla 
conclusione che sono da censurare tutti gli atti superflui, come i pareri facoltativi 
o le duplicazioni ingiustificate. 
Mentre il principio dell’economicità individua il rapporto tra mezzi utilizzati e 
risultati conseguiti, il principio dell’efficacia, il terzo enunciato, indica il rapporto 
tra risultati conseguiti e obiettivi prefissati. L’efficacia perciò esprime la 
necessità che l’amministrazione, oltre al rispetto delle norme, miri in particolar 
modo al perseguimento delle finalità ad essa affidate. 
La pubblicità e la trasparenza, gli ultimi principi che ritroviamo nel disposto, 
sono una diretta conseguenza della natura pubblica dell’amministrazione. Essa, 
infatti, da un lato implica la necessaria preordinazione dell’attività 
amministrativa alla soddisfazione di interessi pubblici e dall’altro richiede la 
trasparenza della stessa nei confronti dei privati. 
L’applicazione concreta del principio di pubblicità e trasparenza lo possiamo 
individuare nel diritto di accesso ai documenti amministrativi ed in senso lato 
possiamo ricondurre a tale principio anche gli istituti della partecipazione del 
privato ai procedimenti amministrativi, nell’obbligo di motivazione del 
provvedimento e nell’obbligo di esplicitare il responsabile del provvedimento. 
Non viene richiamato dall’articolo 1 il concetto di efficienza che però compare al 
successivo articolo 3-bis, laddove si afferma che per conseguire appunto 
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un’efficienza maggiore della loro attività, le amministrazioni pubbliche 
incentivano l'uso della telematica, nei rapporti interni, tra le diverse 
amministrazioni e tra queste e i privati. 
Un altro importante principio che viene introdotto all’articolo 1 comma 1 bis, 
dalla legge n. 15 dell’11 febbraio 2005, recante “Modifiche ed integrazioni alla 
legge 7 agosto 1990, n. 241, concernenti norme generali sull’azione 
amministrativa”, è quello secondo cui l’amministrazione “nell’adozione di atti di 
natura non autoritativa, agisce secondo le norme di diritto privato”. 
L’amministrazione qualora ponga in essere atti di natura non autoritativa, quindi 
negozi giuridici o contratti, può agire attraverso gli strumenti di diritto comune 
(iure privatorum) ponendosi in una posizione di parità con l’altro contraente, 
soggetto privato. Si opera quindi una distinzione tra attività di diritto pubblico e 
attività di diritto privato della P.A.. 
Ad una prima lettura sembrerebbe trattarsi di una disposizione fortemente 
innovativa, poiché da un lato recepisce a livello normativo generale la distinzione 
tra atti a contenuto autoritativo ed atti a contenuto non autoritativo e dall’altro 
sottopone l’azione amministrativa alle regole del diritto privato ogni qualvolta 
essa non agisca nell’esercizio di potestà pubbliche. In effetti, a ben guardare, non 
pare che la disposizione abbia un concreto e sostanziale contenuto innovativo, 
visto che già in precedenza, ai rapporti tra amministrazione e amministrati, in cui 
la prima non agiva in via autoritativa, erano applicate le norme di diritto privato. 
E’, infatti, la stessa Corte Costituzionale1 che, già dal 2004, ha distinto tra 
esercizio del potere autoritativo e adozione degli strumenti negoziali da parte 
dell’amministrazione. 
Dopo avere rapidamente analizzato i principi fondamentali dell’attività 
amministrativa si procederà ad una veloce analisi per capi dei contenuti della 
legge n. 241 del 1990 così come modificata dalla legge n. 15 del 2005. 
La novella del 2005 in molti casi traduce in disposizioni normative indirizzi già 
elaborati dalla giurisprudenza; in altri, introduce innovazioni sostanziali e 
procedurali. In ogni caso, l’entrata in vigore di questa norma segna un passo 
                                                          
1
 Corte Costituzionale sentenza n. 204 del 06 luglio 2004 
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considerevole nel tentativo di costituire un organico complesso di norme 
sull’azione amministrativa. 
Analizzando per capi la norma del 1990 troviamo al primo, come già detto, i 
principi cui deve ispirarsi l’azione amministrativa, al secondo, rubricato 
“responsabile del procedimento” si ha la regolamentazione di questa 
fondamentale figura del procedimento amministrativo, importanza che si nota 
anche solo leggendo i quattro articoli (dal 4 al 6 bis) che riguardano questa 
figura. 
Possiamo infatti vedere come sia obbligo delle pubbliche amministrazioni 
individuare per ogni procedimento un’unità organizzativa responsabile. Gli 
obblighi però non si limitano a questo, infatti, all’articolo 5 vediamo che 
all’interno dell’unità organizzativa è necessario che il dirigente nomini un 
soggetto responsabile (che potrebbe coincidere anche con il dirigente stesso) che 
si occupi del singolo procedimento. All’articolo successivo si trovano elencati i 
compiti che spettano alla persona responsabile del procedimento in quanto tale, 
come la valutazione delle condizioni di ammissibilità ai fini istruttori, 
l’accertamento di ufficio dei fatti e la cura delle comunicazioni, le pubblicazioni 
e le notificazioni previste da leggi e regolamenti. L’ultima disposizione di questo 
capo tratta invece del conflitto di interessi per la figura sopra citata ed in 
particolare obbliga il responsabile, che si trovi in questa condizione, ad astenersi 
da qualsiasi attività ed eventualmente a segnalare situazioni che possano generare 
un conflitto di interessi. 
Il capo terzo disciplina la partecipazione del privato al procedimento 
amministrativo. 
In questo capo troviamo disposizioni che obbligano le pubbliche amministrazioni 
a rendere partecipe il cittadino, qualora ce ne sia la possibilità, dei provvedimenti 
in corso di emanazione. Qui troviamo infatti l’obbligo di comunicazione di avvio 
del procedimento e le modalità tramite cui questa comunicazione deve essere 
fatta, la possibilità di intervenire nel procedimento per chiunque ne abbia 
interesse (oltre al destinatario ultimo del procedimento stesso) e i diritti che 
spettano agli intervenuti. Oltre a ciò vi è l’obbligo da parte della pubblica 
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amministrazione di comunicare, a chi abbia ne fatto istanza, i motivi ostativi 
all’accoglimento della stessa, dando all’istante la possibilità di produrre nuovi 
documenti ed osservazioni (questo articolo esclude esplicitamente detto obbligo 
per i procedimenti in materia previdenziale e assistenziale sorti a seguito di 
istanza di parte e gestiti dagli enti previdenziali). 
L’articolo 11 (“Accordi integrativi o sostitutivi del provvedimento”) regola la 
possibilità di concludere accordi con coloro che abbiano presentato osservazioni 
e proposte a norma dell’articolo 10 purché venga comunque perseguito 
l’interesse pubblico. Sempre in questo articolo troviamo le modalità di stipula 
dell’accordo (il quale, salvo che la legge disponga diversamente, deve essere 
redatto per scritto a pena di nullità), ed anche la possibilità di recesso unilaterale 
a favore della parte pubblica in caso di sopravvenuti motivi di pubblico interesse, 
facendo salvo l’obbligo di provvedere ad un indennizzo per il privato. 
Questo capo si conclude con l’articolo 13 che limita l’ambito di applicazione 
delle norme sulla partecipazione del privato. In particolare vengono esclusi i 
procedimenti tributari, per i quali restano in vigore le leggi già esistenti (anche in 
virtù del criterio di specialità del diritto tributario rispetto al diritto 
amministrativo) ed i procedimenti previsti dal decreto-legge 15 gennaio 1991, n. 
8
2
, (Nuove norme in materia di sequestri di persona a scopo di estorsione e per 
la protezione dei testimoni di giustizia, nonché per la protezione e il trattamento 
sanzionatorio di coloro che collaborano con la giustizia) e dal decreto legislativo 
29 marzo 1993, n. 119 (Disciplina del cambiamento delle generalità per la 
protezione di coloro che collaborano con la giustizia). 
Il capo IV, “semplificazione dell'azione amministrativa”, si occupa, come 
possiamo evincere dalla rubrica stessa, di snellire quanto più possibile il 
procedimento amministrativo e di impedire che il normale iter burocratico sia 
rallentato, o nei casi peggiori addirittura interrotto, dall’inerzia di uno o più 
uffici. 
Troviamo quindi la normativa relativa alla conferenza dei servizi che è un istituto 
volto a semplificare l’azione della pubblica amministrazione attraverso l’esame 
                                                          
2
 Convertito, con modificazioni, dalla legge 15 marzo 1991, n. 82 
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contestuale dei vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento 
amministrativo. Questo istituto viene indetto quando l’inerzia di una o più 
amministrazioni rischia di impedire l’adozione di un provvedimento ed è volto a 
scongiurare la possibile paralisi dell’attività amministrativa e gli effetti negativi 
che verrebbero a subirne i privati. Rispondendo al canone del buon andamento 
della pubblica amministrazione, la conferenza dei servizi dà attuazione ai criteri 
di economicità, semplicità, celerità ed efficacia. 
Di norma la conferenza viene convocata dall’amministrazione procedente, o da 
quella che cura l’interesse prevalente, ma può essere anche richiesta da 
qualunque amministrazione coinvolta, tramite il responsabile del procedimento. 
Può essere inoltre indetta su richiesta del privato interessato, quando la sua 
attività sia subordinata ad atti di consenso di più amministrazioni pubbliche. La 
pubblica amministrazione si avvale della conferenza laddove ritenga opportuno 
esaminare contestualmente i vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento 
amministrativo o in più procedimenti amministrativi connessi riguardanti i 
medesimi risultati ed attività; oppure qualora debba acquisire intese, concerti, 
nullaosta o assensi, comunque denominati, da parte di altre amministrazioni 
pubbliche e non li ottenga entro trenta giorni dalla ricezione da parte 
dell’amministrazione competente della relativa richiesta, o qualora il 
provvedimento finale sostituisca tutti gli atti di competenza delle amministrazioni 
partecipanti o comunque invitate a partecipare ma assenti
3
. 
Oltre al suddetto importante istituto troviamo riconosciuto l’utilizzo 
dell’autocertificazione nel procedimento amministrativo, utile a ridurre i 
documenti da produrre da parte del privato. Lo stesso articolo 18 infatti afferma 
che i documenti attestanti atti, fatti, qualità e stati soggettivi, necessari per 
l'istruttoria del procedimento, sono acquisiti d'ufficio quando sono in possesso 
dell'amministrazione procedente, ovvero sono detenuti, istituzionalmente, da 
altre pubbliche amministrazioni. L'amministrazione procedente può richiedere 
agli interessati i soli elementi necessari per la ricerca dei documenti. 
                                                          
3
 Enciclopedia Treccani online, a cura di Giovanni Treccani spa. 
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Parallelamente al meccanismo dell’autocertificazione troviamo quello della 
dichiarazione di inizio attività Scia, che serve a velocizzare l’apertura di attività 
imprenditoriali, commerciali o artigianali per le quali, il rilascio della relativa 
autorizzazione, dipenda esclusivamente dall'accertamento dei requisiti e dei 
presupposti di legge o da atti amministrativi a contenuto generale, e non sia 
previsto alcun limite o contingente complessivo o specifici strumenti di 
programmazione settoriale per il rilascio degli atti stessi. Difatti ogni atto di 
autorizzazione, licenza, concessione non costitutiva, permesso o nulla osta 
comunque denominato, comprese le domande per le iscrizioni in albi o ruoli è 
sostituito da una segnalazione dell'interessato (vengono posti limiti nei casi in cui 
sussistano vincoli come ad esempio quelli ambientali). 
In caso di dichiarazioni mendaci, sia contenute nella autocertificazione sia 
contenute nella dichiarazione di inizio attività Scia, sono previste le sanzioni di 
cui all’articolo 483 del codice penale, cioè la reclusione fino a due anni, salvo 
che il fatto costituisca più grave reato.  Inoltre, le sanzioni previste in caso di 
svolgimento dell'attività in carenza dell'atto di assenso dell'amministrazione, o in 
difformità di esso, si applicano anche nei riguardi di coloro i quali diano inizio 
all'attività ai sensi degli articoli 19 e 20 in mancanza dei requisiti richiesti o, 
comunque, in contrasto con la normativa vigente. 
Ultimo istituto riconducibile alla semplificazione del procedimento 
amministrativo è il silenzio assenso, che si concreta nel meccanismo per il quale, 
nei procedimenti ad istanza di parte ai fini del rilascio di provvedimenti 
amministrativi, il silenzio dell'amministrazione competente equivale a 
provvedimento di accoglimento della domanda, senza necessità di ulteriori 
istanze o diffide, qualora la medesima amministrazione non comunichi 
all'interessato, nel termine di cui all'articolo 2, commi 2 o 3, il provvedimento di 
diniego, ovvero non proceda ad indire la conferenza di servizi. Il silenzio assenso 
trova dei limiti a seconda della materia oggetto del provvedimento: esso non si 
applica infatti ai procedimenti riguardanti il patrimonio culturale e paesaggistico, 
l'ambiente e a tutte le altre materie elencate all’articolo 20 comma 4. 
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Troviamo poi il capo IV bis, interamente inserito nella legge 241/90 dalla legge 
15 del 2005, che si occupa dell’efficacia e della invalidità del provvedimento 
amministrativo. Il capo principia normando l’efficacia e l’esecutività degli atti, 
stabilendo che il provvedimento limitativo della sfera giuridica dei privati 
acquista efficacia, nei confronti di ciascun destinatario, con la comunicazione 
allo stesso, effettuata anche nelle forme stabilite per la notifica agli irreperibili
4
. 
Qualora per il numero dei destinatari la comunicazione personale non sia 
possibile, o risulti particolarmente gravosa, l'amministrazione provvede mediante 
forme di pubblicità idonee. Per quanto riguarda l’esecutività invece le pubbliche 
amministrazioni possono imporre coattivamente l'adempimento degli obblighi 
nei loro confronti, nei casi e con le modalità stabiliti dalla legge. E’ il 
provvedimento stesso ad indicare il termine e le modalità dell'esecuzione da parte 
del soggetto obbligato. Qualora l'interessato non ottemperi, le pubbliche 
amministrazioni, previa diffida, possono provvedere all'esecuzione coattiva. 
L’efficacia ovvero l'esecuzione del provvedimento amministrativo possono 
essere sospese, per gravi ragioni e solo per il tempo strettamente necessario, dallo 
stesso organo che lo ha emanato. Il termine della sospensione è esplicitamente 
indicato nell'atto che la dispone e può essere prorogato o differito per una sola 
volta, nonché ridotto per sopravvenute esigenze. 
Il provvedimento amministrativo può essere invece revocato per sopravvenuti 
motivi di interesse pubblico, ovvero nel caso di mutamento della situazione di 
fatto o di nuova valutazione dell'interesse pubblico originario. In ogni caso se si 
ha la revoca del procedimento amministrativo, la pubblica amministrazione deve 
provvedere a corrispondere un indennizzo alla parte privata. Il recesso unilaterale 
è concesso solo all’amministrazione e nei soli casi contemplati dalla legge o dal 
contratto stesso. 
                                                          
4
 Articolo 140 codice di procedura civile - Irreperibilità o rifiuto di ricevere la copia: Se non è possibile 
eseguire la consegna per irreperibilità o per incapacità o rifiuto delle persone indicate nell'articolo 
precedente (il destinatario dell’atto, una persona di famiglia o addetta alla casa, all'ufficio o all'azienda, 
purché non minore di quattordici anni o non palesemente incapace.), l'ufficiale giudiziario deposita la 
copia nella casa del comune dove la notificazione deve eseguirsi, affigge avviso del deposito in busta 
chiusa e sigillata alla porta dell'abitazione o dell'ufficio o dell'azienda del destinatario, e gliene dà notizia 
per raccomandata con avviso di ricevimento 
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Con la riforma della legge 241, sulla scia dell’elaborazione giurisprudenziale 
precedente, viene introdotto espressamente nell’ordinamento amministrativo 
l’istituto della nullità dell’atto amministrativo che si verifica quando il 
provvedimento manca degli elementi essenziali, è viziato da difetto assoluto di 
attribuzione, è stato adottato in violazione o elusione del giudicato, nonché negli 
altri casi espressamente previsti dalla legge. 
La legge del 2005, inoltre, riproduce all’interno della legge 241/1990 quanto già 
previsto dall’art. 26 T.U. delle leggi sul Consiglio di Stato, cioè stabilisce all’art. 
21-octies primo comma l’annullabilità degli atti adottati in violazione di legge, 
viziati da eccesso di potere o da incompetenza. Il secondo comma dello stesso 
articolo, che introduce un’eccezione rispetto alla regola generale, afferma che il 
provvedimento non è passibile di annullamento, per il solo fatto di avere un 
contenuto tale da non poter essere modificato, poiché tale circostanza, priverebbe 




Prima della recente normativa l’istituto dell’annullamento d’ufficio era stato 
identificato e definito solo dalla giurisprudenza. 
In particolare, essa aveva determinato i limiti, i presupposti e le condizioni di 
legittimità dell’annullamento d’ufficio e chiarito come questo non potesse 
fondarsi sulla mera esigenza di ripristino della legalità violata, ma dovesse 
sussistere un interesse pubblico, concreto ed attuale, alla rimozione dell’atto, di 
cui l’amministrazione era chiamata a dare conto nella motivazione6. Ciò in 
quanto l’esercizio dello ius poenitendi da parte dell’amministrazione incontrava 
un limite insuperabile: la necessità di salvaguardare le situazioni dei soggetti 
privati che, trascorso un notevole lasso di tempo nel silenzio 
dell’amministrazione, confidavano nella legittimità dell’atto, da cui acquisivano 
il consolidamento delle rispettive posizioni di vantaggio
7
. 
                                                          
5
 T.A.R. Sardegna, 27 maggio 2005, n.1272. 
6
 Cons. Stato, sez. V, 1 marzo 2003, n.1150 
7
 Cons. Stato, sez. V, 24 settembre 2003, n.5444; Cons. Stato, sez. V, 13 gennaio 2004, n.53. 
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L’articolo 21-nonies introduce nell’ordinamento una disciplina generale sul 
potere amministrativo di annullamento d’ufficio e prevede la possibilità di 
convalida del provvedimento annullabile. 
L’istituto, la cui nozione risulta in parte coincidente con quanto affermato sino ad 
ora dalla giurisprudenza
8
, esce sostanzialmente arricchito dalla nuova legge. 
In particolare, l’art. 21-nonies pone l’annullamento d’ufficio in linea con 
l’orientamento del giudice comunitario in materia di tutela dell’affidamento e di 
certezza del diritto, in quanto prevede che il potere dell’amministrazione possa 
essere esercitato, sussistendone le ragioni di pubblico interesse, entro un termine 
ragionevole e tenendo conto degli interessi dei destinatari e dei controinteressati. 
Troviamo poi il capo V sul diritto di accesso che, riformato dalla legge del 2005, 
non fa che codificare il diritto giurisprudenziale già esistente. La giurisprudenza 
aveva riconosciuto la facoltà dell’accesso nei confronti di soggetti privati 
esercenti attività rilevanti dal punto di vista dell’interesse pubblico, già prima 
della riforma da ultimo intervenuta
9
.  Il diritto di accesso viene definito 
dall’articolo 22 comma 1 lettera a) come il diritto degli interessati di prendere 
visione e di estrarre copia di documenti amministrativi. Ovviamente questo 
diritto è soggetto a limitazioni, sia per quanto riguarda i soggetti che ne possono 
godere, sia per quanto riguarda l’oggetto dell’accesso stesso. I soggetti che 
possono godere di questo diritto sono tutti i soggetti privati, compresi quelli 
portatori di interessi pubblici o diffusi, che abbiano un interesse diretto, concreto 
e attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al 
documento al quale è chiesto l'accesso. Il diritto di accesso è escluso, a norma 
dell’articolo 24 per i documenti coperti da segreto di Stato, nei procedimenti 
tributari (per i quali restano ferme le particolari norme che li regolano), nei 
confronti dell'attività della pubblica amministrazione diretta all'emanazione di 
                                                          
8
 Con riferimento ai presupposti dell’illegittimità dell’atto e della sussistenza di ragioni di pubblico 
interesse. Cfr. T.A.R. Liguria, sez. I, 20 dicembre 1999, n.51; Cons. Stato, sez.V, 13 febbraio 1998, n.158; 
T.A.R. Friuli Venezia Giulia, Venezia, 14 aprile 1987, n.116. Contra, cfr. C. Giust. Amm. Sicilia, sez, 
giurisd., 29 novembre 1999, n.620. Quanto al fattore tempo, oltre a Cons. Stato, sez.IV, 20 marzo 1992, 
n.314; Cons. Stato, sez. V, 8 aprile 1991, n. 472. Contra, di recente, Cons. Stato, sez. IV, 6956/2004, che 
afferma, invece, l’irrilevanza del fattore tempo. 
9
 T.A.R. Lazio, sez. II ter, 13 settembre 2002, n. 7961; Consiglio di Stato, sez. VI, 7 agosto 2002 n. 4152; 
Consiglio di Stato, sez. VI, 19 luglio 2002 n. 4009; Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, n. 4-5/1999. 
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atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione e di programmazione e 
nei confronti dei documenti amministrativi contenenti informazioni di carattere 
psico-attitudinale relativi a terzi. Oltre a queste limitazioni ne troviamo altre al 
comma 6 del medesimo articolo, che riguardano in particolare la possibilità che 
questo diritto possa ledere la sicurezza nazionale.  
Inoltre non sono ammissibili istanze di accesso preordinate ad un controllo 
generalizzato dell'operato delle pubbliche amministrazioni. 
L'accesso, infatti, non può essere esercitato attraverso l'acquisizione di una 
vastissima massa documentale riguardante l'intera attività gestionale svolta da un 
apparato pubblico. Ciò, infatti, concreterebbe una modalità di controllo generico 
sull'operato della pubblica amministrazione che, comunque, non può essere 




Il capo conclusivo della legge 241, rubricato appunto “disposizioni finali”, 
delimita l’applicabilità dell’intera norma alle amministrazioni statali e agli enti 
pubblici nazionali oltre alle società con totale o prevalente capitale pubblico, 
limitatamente all'esercizio delle funzioni amministrative. Le regioni e gli enti 
locali regolano autonomamente le materie sopra disciplinate attenendosi però ai 
principi dettati nella norma ed ai principi costituzionali. 
L’ultima diposizione è quella sull’atto di notorietà, che limita a due il numero dei 
testimoni necessari e vieta alle pubbliche amministrazioni di esigere atti di 
notorietà in luogo della dichiarazione sostitutiva del suddetto atto, quando si tratti 
di provare qualità personali, stati o fatti che siano a diretta conoscenza 
dell'interessato. 
  
                                                          
10
 104 T.A.R. Lombardia Milano, sez. I, 25 maggio 2005, n. 1076; T.A.R. Emilia Romagna Bologna, sez. I, 

































Questo elaborato si concentrerà sull’analisi dell’articolo 21-octies della legge 241 
del 1990 e, più specificatamente, alla sua applicabilità nell’ambito del diritto 
tributario, dati i profili peculiari di questa materia consistenti nella sua natura 
vincolata, nel principio di legalità, nella fonte legale dell’obbligazione e nella 
presenza di diritti soggettivi
11
. 
L’articolo in questione, che recita “È annullabile il provvedimento 
amministrativo adottato in violazione di legge o viziato da eccesso di potere o da 
incompetenza. 
Non è annullabile il provvedimento adottato in violazione di norme sul 
procedimento o sulla forma degli atti qualora, per la natura vincolata del 
provvedimento, sia palese che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto 
essere diverso da quello in concreto adottato. Il provvedimento amministrativo 
non è comunque annullabile per mancata comunicazione dell'avvio del 
procedimento qualora l'amministrazione dimostri in giudizio che il contenuto del 
provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato” 
è stato inserito nella legge 241/90 con la legge n. 15 del dell’11 febbraio 2005, 
unitamente all’intero capo IV bis a cui appartiene. 
In particolare questo disposto introduce nel diritto amministrativo, e di 
conseguenza anche nel diritto tributario, il concetto di annullabilità degli atti.  
Dall’analisi esegetica della norma, ciò che appare a prima vista è l’ansia, che ha 
animato il Legislatore, intento ad evitare che provvedimenti ritenuti corretti dal 
punto di vista sostanziale, potessero in qualche modo essere ritenuti annullabili a 
causa di meri vizi formali. 
Così l’evoluzione normativa della l. 241/90 ha portato il giudice a ricostruire il 
corretto contenuto dispositivo dei provvedimenti a carattere vincolato, a 
prescindere dall’eventuale presenza di vizi formali, affinché tali provvedimenti 
                                                          
11
 L. DEL FEDERICO - I rapporti tra lo Statuto e la legge generale sull’azione amministrativa in Rassegna 
tributaria n. 6 novembre-dicembre 2011 pag. 1393. 
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possano raggiungere il loro obiettivo e soddisfare l’interesse pubblico, pur viziati 
da imperfezioni di natura formale
12
. 
Ad una prima lettura il suo contenuto sembrerebbe essere fortemente innovativo, 
specialmente riferendosi al secondo comma, con il quale si preclude 
l’annullabilità di taluni atti amministrativi seppur adottati in violazione di norme 
sul procedimento o sulla forma, ma vedremo che il disposto era già in parte 
contenuto nella consolidata prassi giurisprudenziale. 
L’articolo in questione è composto infatti da due commi. Il primo, ribadisce le 
tradizionali cause di annullabilità, riprendendo quanto stabilito dall’articolo 26, 
del Regio Decreto n. 1054 del 26 giugno 1924, affermando che è annullabile il 
provvedimento amministrativo adottato in violazione di legge o viziato da 
eccesso di potere o da incompetenza. 
Analizzando le cause di annullabilità degli atti vediamo dunque l'incompetenza 
che può essere assoluta, nel qual caso l'atto è nullo ex articolo 21-septies l. 
241/90, o relativa, nel qual caso l'atto è annullabile ex articolo 21-opties; può 
riguardare il soggetto che ha posto in essere l'atto amministrativo ovvero la 
materia su cui questo dispiega i suoi effetti.  
L'incompetenza è assoluta, allorché l'organo che emana l'atto non ha affatto la 
competenza per emanarlo, in quanto si tratta di un organo appartenente ad un 
potere, o settore dell'amministrazione pubblica, completamente diversi e, come 
già detto, in tali ipotesi l’atto sarà nullo. 
L'incompetenza è, invece, relativa quando l'organo che emana l'atto, pur facendo 
parte del settore dell'amministrazione competente per quel tipo di materia, non è 
legittimato all'emanazione di esso. Normalmente l'incompetenza relativa si ha 
quando il soggetto che ha posto in essere l'atto non ricopre il grado, inteso come 
livello gerarchico, per porre in essere lo stesso. 
L’eccesso di potere è invece legato al non corretto esercizio del potere 
discrezionale da parte della pubblica amministrazione. 
                                                          
12




La giurisprudenza amministrativa ha elaborato alcune fattispecie sintomatiche 
dell’eccesso di potere: lo sviamento di potere, la contraddittorietà tra i motivi e il 
dispositivo, la contraddizione tra provvedimenti, l’illogicità, il travisamento dei 
fatti, la disparità di trattamento, l’ingiustizia manifesta e il difetto di istruttoria o 
di ponderazione,  
Si ha sviamento di potere quando la pubblica amministrazione, nella sua attività 
concreta, persegue una finalità diversa da quella che le assegna in astratto la 
legge. 
Una seconda figura è individuata dalla contraddittorietà tra i motivi e il 
dispositivo; essendo la motivazione obbligatoria, poiché contiene i presupposti di 
fatto e le ragioni giuridiche che sono alla base della decisione, l’assenza di 
motivazione dell’atto amministrativo integra una delle ipotesi di violazione di 
legge (articolo 3 della legge in esame), mentre il contrasto tra la motivazione e il 
dispositivo determina una violazione dei principi di ragionevolezza e di coerenza 
dell’agire dell’amministrazione. In altre parole, si ha eccesso di potere quando i 
motivi addotti nell’emanazione di un provvedimento conducono logicamente a 
un dispositivo diverso da quello poi adottato. 
Anche la contraddizione tra provvedimenti implica la violazione del principio di 
coerenza, e si riscontra quando situazioni analoghe portino all’adozione di 
decisioni divergenti, senza adeguata motivazione. 
Si ha illogicità in caso di incongruenza tra la situazione da regolamentare e il 
provvedimento. 
Il travisamento dei fatti si verifica laddove l’amministrazione ponga a 
fondamento dell’atto un’interpretazione dei fatti diversa da quella vera, ovvero 
basata sull’esistenza di fatti in realtà inesistenti, o sull’inesistenza di fatti in realtà 
esistenti, o sull’attribuzione ai fatti di un significato illogico o irragionevole. 
La disparità di trattamento ricorre quando l’amministrazione applichi criteri 
diversi a situazioni identiche, senza che ve ne sia giustificazione. In questo caso 
si ha una violazione del principio di imparzialità e di non discriminazione. 
L’ingiustizia manifesta integra un’ipotesi di violazione del principio di 
proporzionalità, secondo cui l’attività amministrativa non deve andare oltre 
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quanto è opportuno e necessario per il raggiungimento di un determinato fine. 
Inoltre, nel rispetto dei principi di imparzialità e non discriminazione, 
l’amministrazione deve considerare le peculiarità dei casi concreti, in modo da 
non adottare scelte di evidente ingiustizia. 
Il difetto di istruttoria o di ponderazione presuppone la violazione del principio 
della completezza dell’azione amministrativa e del giusto processo. 
L’amministrazione prima di agire deve acquisire tutti gli elementi utili ad 
accertare un determinato fatto, prendendo in considerazione tutti gli interessi 
coinvolti nella situazione concreta che sarà oggetto della decisione e conducendo 
una esaustiva e ponderata istruttoria
13
. 
L’ultimo vizio che comporta l’annullabilità dell’atto è la violazione di legge che 
ricorre ogni qualvolta che l'atto amministrativo sia in contrasto con una 
determinata norma giuridica, indipendentemente dalla posizione psicologica del 
soggetto agente, sia cioè questa dolosa o colposa. 
Il termine legge è intenso lato sensu comprendendo tutti gli atti di normazione, 
non solo primaria ma anche secondaria, sono quindi inclusi regolamenti e statuti. 
Questo vizio può essere definito residuale rispetto ai precedenti in quanto 
comprende tutte quelle specie di vizi che non rientrano nelle due categorie 
precedentemente analizzate. 
La violazione di legge indica il contrasto tra l'atto e l'ordinamento giuridico e può 
estrinsecarsi in un vizio della forma, in un vizio della motivazione, in un vizio 
del procedimento, in un vizio della composizione dei collegi, in un vizio del 
contenuto, oppure può originare dalla violazione dei principi di efficacia, 
trasparenza e pubblicità dell'azione amministrativa di cui all'articolo 1 della legge 
in questione o dei principi del giusto procedimento e della leale cooperazione. 
Il secondo comma, come già detto, ha una portata più innovativa e stabilisce che 
non è annullabile il provvedimento adottato in violazione di norme sul 
procedimento o sulla forma degli atti qualora, per la natura vincolata del 
provvedimento, sia palese che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto 
essere diverso da quello in concreto adottato e che il provvedimento 
                                                          
13
 Enciclopedia Treccani online, a cura di Giovanni Treccani spa. 
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amministrativo non è comunque annullabile per mancata comunicazione 
dell'avvio del procedimento qualora l'amministrazione dimostri in giudizio che il 
contenuto del provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da quello in 
concreto adottato. 
Questo secondo comma può a sua volta essere diviso nei due periodi che lo 
compongono: il primo tratta di provvedimenti di natura vincolata, mentre il 
secondo tratta espressamente di una fattispecie ben definita, la mancata 
comunicazione dell’avvio del procedimento. 
La disposizione, regola due ipotesi di irrilevanza, ai fini dell’annullamento, dei 
vizi derivanti dalla violazione di norme sul procedimento o sulla forma. 
La prima ipotesi coinvolge la violazione di norme sul procedimento o sulla 
forma, a condizione che il provvedimento abbia natura vincolata e sia palese, 
cioè risulti evidente, che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere 
diverso da quello in concreto adottato. E’ quindi sulla base del rapporto esistente 
tra la violazione e il contenuto lesivo che viene dichiarata la possibile irrilevanza 
della violazione sul piano della validità dell’atto.  
La seconda ipotesi, prevista dal medesimo comma, riguarda un caso particolare 
di violazione di norme procedimentali, ovvero la mancata comunicazione 
dell’avvio del procedimento. In merito a questo, la dottrina ha ampiamente 
discusso se la non annullabilità in caso di mancata comunicazione dell’avvio del 
procedimento si potesse riferire solo ad atti di natura vincolata o si riferisse anche 
agli atti discrezionali, propendendo per la seconda ipotesi. Se, infatti, si avallasse 
la prima teoria si finirebbe semplicemente per duplicare la previsione del primo 
comma. Anche in questo secondo caso, infatti, l’annullabilità è esclusa nel caso 
in cui il contenuto del provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da 
quello in concreto adottato; tuttavia, nell’ipotesi in questione, sussiste l’onere per 
l’Amministrazione di dover dimostrare, in giudizio, che quello adottato in 
concreto sia l’unico provvedimento non illegittimo possibile. 
La previsione esplicita del secondo periodo del comma 2, in merito all’onere 
della prova a carico dell’amministrazione, ha portato la dottrina a dibattere se 
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questa previsione fosse adottabile anche per il primo periodo o se, in questo caso, 
l’onere della prova ricadesse sul privato. 
Seguendo una logica a contrario si può ipotizzare che, vista la mancanza di un 
espresso riferimento, nella prima parte, dell’attribuzione dell’onere probatorio a 
carico dell’amministrazione sia il privato a dover dimostrare in giudizio che il 
provvedimento avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato per 
ottenerne l’annullamento. 
Una seconda diversa ricostruzione ritiene invece applicabile l'art. 2697
14
 del 
codice civile, ai sensi del quale l'onere della dimostrazione del fatto impeditivo 
dell'annullamento spetta alla pubblica amministrazione, anche in forza del 
principio di vicinanza della prova
15
. 
Una terza tesi, che si colloca in una posizione intermedia rispetto alle precedenti, 
invoca l'operatività del principio acquisitivo, in forza del quale il privato può 




Si sottolinea, in primo luogo, la diversa ampiezza delle due riportate previsioni di 
legge: sotto il profilo della natura dei provvedimenti considerati, è di più ampia 
portata la previsione del secondo periodo del comma in questione concernente, 
senza distinzioni, tutti i provvedimenti amministrativi, quindi anche quelli 
discrezionali; sotto il profilo della violazione di norme cui la legge ha riguardo, è 
invece di più ampia portata la previsione del primo periodo che concerne 
genericamente la violazione di norme sul procedimento e la forma degli atti, che 
sia intervenuta nella formazione di provvedimenti vincolati e non la sola ipotesi 
della mancata comunicazione di avvio del procedimento
17
. 
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 Articolo 2697 c.c. Onere della prova: “Chi vuol far valere un diritto in giudizio (Cod. Proc. Civ. 163) 
deve provare i fatti che ne costituiscono il fondamento (Cod. Proc. Civ. 115). 
Chi eccepisce l'inefficacia di tali fatti ovvero eccepisce che il diritto si è modificato o estinto deve provare 
i fatti su cui l'eccezione si fonda.” 
15
 In virtù di tale criterio tecnico l'onere probatorio, anche in deroga alla norma di cui all'art. 2697 c.c., 
viene posto a carico della parte più prossima alla fonte di prova. 
16
 Il citato principio è stato invocato in giurisprudenza da TAR Brescia, 30 maggio 2006, n. 647; TAR Lazio, 
sez. I quater, 1 agosto 2006, n. 6693. 
17
 G. BERGONZINI – Art. 21-octies della legge n. 241 del 1990 e annullamento d’ufficio dei provvedimenti 
amministrativi in Diritto amministrativo, 2007 p. 233. 
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Non risulta comunque chiaro per quali ragioni il legislatore abbia limitato la non 
annullabilità per violazione di regole formali o procedurali ai soli provvedimenti 
vincolati. A chi ipotizzasse che ciò sia dovuto al fatto che l’atto vincolato è un 
provvedimento la cui emanazione è valutata dal legislatore come assolutamente 
necessaria per soddisfare il pubblico interesse, sarebbe facile rispondere, sia che 
molti provvedimenti discrezionali sono altrettanto necessari (e lo sono, non 
raramente, per la cura di interessi pubblici di rilievo politico-sociale anche 
superiore agli interessi pubblici connessi ai provvedimenti vincolati) sia che 
l’attribuzione di discrezionalità all’amministrazione discende dalla necessità di 
lasciare ad essa spazi di apprezzamento e di scelta in ordine al contenuto del 
provvedimento ed alla valutazione dei presupposti
18
. 
Il sommario esame dei contenuti del secondo comma dell’art 21-octies, ora 
effettuato, consente di affermare che la riforma del 2005 non ha determinato la 
generale irrilevanza, sulla validità dei provvedimenti amministrativi, della 
violazione di regole formali o procedurali; non ci si trova insomma dinanzi alla 
eliminazione, dal nostro sistema di giustizia nei confronti della Pubblica 
Amministrazione, di tutti i vizi di legittimità diversi da quelli così detti 
sostanziali
19
 o dal vizio di incompetenza
20
. Per i provvedimenti discrezionali, cui 
ha riguardo soltanto il secondo periodo del comma 2, l’unica violazione per la 
quale il processo amministrativo non garantisce più l’annullamento del 
provvedimento impugnato è quella corrispondente alla mancata comunicazione 
di avvio del procedimento, mentre per gli atti vincolati, rispetto ai quali il primo 
periodo del comma 2 non assicura più l’annullamento per violazioni di norme sul 
procedimento o la forma solo se è palese che, anche nel rispetto di queste, il 
provvedimento non avrebbe potuto essere differente; l’annullamento in ragione 
di tali violazioni continua ad essere possibile in tutte le ipotesi in cui non sia 
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 D.U. GALETTA – Violazione di norme sul procedimento amministrativo e annullabilità del 
provvedimento, Milano 2003, pagg 87 e ss. 
19
 Per vizi sostanziali si intendono quelli attinenti ai presupposti del provvedimento, od al suo contenuto, 
od alla finalità pubblica da perseguirsi, cfr. Tar Lombardia, Milano, sezione I, 20 aprile 2006, n. 1042 in 
Foro amministrativo-Tar 2006. 
20
 Il vizio di incompetenza non rientra tra le ipotesi di vizio procedimentale cui possa farsi applicazione 
del primo periodo dell’articolo 21-octies comma 2, cfr. Tar Campania, Napoli, sezione I 12 aprile 2006 n. 
3538 1042 in Foro amministrativo-Tar 2006. 
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palese che il contenuto del provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da 
quello in concreto adottato
21
. 
Le problematiche interpretative che si agitano intorno a questo articolo di legge 
si concentrano quasi esclusivamente sul significato del suo secondo comma e 
riguardano vari aspetti collegati a quella previsione normativa (che, peraltro 
come già evidenziato, si scinde in due analoghe ma distinte sotto-norme)
22
. 
Tale norma dimostra l’evoluzione della normativa verso una concezione non 
rigidamente formalistica dell’invalidità degli atti amministrativi e il passaggio 
dalla legalità delle forme a quella dei contenuti
23
 e non è, come alcuni credono, 
volta a legittimare il mancato rispetto di norme e regolamenti da parte della 
Pubblica Amministrazione. 
La giurisprudenza e la dottrina si sono ripetutamente interrogate sul fatto che 
questo articolo avesse natura sostanziale o processuale, sulla legittimità dell’atto 
non annullabile e sulla costituzionalità del disposto normativo.  
                                                          
21
 G. BERGONZINI – Art. 21-octies della legge n. 241 del 1990 e annullamento d’ufficio dei provvedimenti 
amministrativi in Diritto amministrativo, 2007 p. 236. 
22
 C. SILVIS - L’interpretazione in chiave processuale dell’art. 21-octies della legge n.241/1990 e la 
garanzia della tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi in Filodiritto. 
23
 F. LUCIANI – Invalidità ed altre anomalie dell’atto amministrativo: inquadramento teorico in L’invalidità 
amministrativa a cura di V. CERULLI IRELLI, L. DE LUCIA, Torino 2009. 
 31 
 
2.1 LA NATURA PROCESSUALE 
 
Il dibattito sulla disposizione che in taluni casi esclude l’annullabilità di quegli 
atti, i quali pure siano stati assunti in violazione delle norme sulla forma o sul 
procedimento o che non siano stati preceduti dalla comunicazione d’avvio del 




Evidentemente optare per l’una o per l’altra tesi non è, all’atto pratico, cosa priva 
di conseguenze; dalla natura della norma dipendono infatti il soggetto a cui si 
riferisce e l’ambito di applicabilità a livello temporale. 
A sostegno della tesi della natura processuale dell’articolo 21-octies sul piano 
letterale, sembrano univocamente deporre la formula negativa “non è 
annullabile” usata in entrambi i periodi del secondo comma, indicativa della 
inibizione del potere di reazione del giudice, nonché il richiamo, nel secondo 
periodo, alla dimostrazione “in giudizio”, ad opera dell’amministrazione 
resistente, che il contenuto non poteva essere diverso. Entrambi gli argomenti 
letterali spingono nel senso che l’ambito applicativo della norma è limitato al 
processo ed alla peculiare reazione dell’ordinamento, a fronte di atti invalidi, 
costituita dall’annullamento giudiziale.  
Sul piano sistematico, un argomento è stato rinvenuto nel contenuto dell’art. 21-
nonies, primo comma, della legge n. 241/1990 che, nel disciplinare 
l’annullamento d’ufficio, richiama l’intero articolo 21-octies (e non il solo primo 
comma), sì da lasciare intendere che il provvedimento non annullabile in sede 
giurisdizionale, ai sensi del secondo comma, è comunque suscettibile di 
annullamento in sede di autotutela, condizione che sarebbe preclusa se 
aderissimo alla tesi della natura sostanziale della norma. 
Sul piano teleologico, si evidenzia che la ratio della disposizione non è di 
compiere una sanatoria generalizzata del provvedimento amministrativo viziato 
da profili di violazione di legge, bensì di articolare e graduare il sistema 
sanzionatorio alla effettiva natura del vizio riscontrato in concreto, nonché alla 
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 F. VOLPE – La non annullabilità dei provvedimenti amministrativi illegittimi in Diritto processuale 
amministrativo, 2008 pag. 320-321. 
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pretesa sostanziale azionata in giudizio. Su questo versante, l’art. 21-octies, 
comma 2, confermerebbe, anche nell’ambito del diritto pubblico25 (come avviene 
già da tempo nell’ambito del diritto privato), la necessità di distinguere tra 
“regole di validità” e “regole di condotta”: le prime, funzionali alla disciplina 
della validità dell’atto, le seconde, funzionali ad una qualificazione in termini di 
illiceità della sola condotta umana e neutrali ai fini della disciplina dell’atto. Alle 
due categorie di regole conseguirebbero quindi sanzioni di tipo diverso: la 
nullità/annullabilità dell’atto nel primo caso e la responsabilità dell’autore per 
condotta illecita nel secondo caso
26
. 
L’interpretazione ancora oggi prediletta dai giudici amministrativi27 vede nel 
secondo comma dell’art. 21-octies una disposizione che, a differenza del primo, 
non riguarda il provvedimento amministrativo in sé, ma la possibilità di chi si 
reputi leso dallo stesso di promuovere un giudizio diretto al suo annullamento. La 
circostanza che la violazione delle norme procedurali e formali non ha influito 
sul contenuto del provvedimento ne impedisce l’annullamento, non perché venga 
meno l’antigiuridicità del provvedimento stesso, ma perché il soggetto che 
lamenta la lesione di un proprio interesse, giuridicamente protetto 
dall’emanazione di quel provvedimento, non potrebbe ricevere alcun vantaggio 
effettivo se questo fosse annullato dal giudice amministrativo
28
. 
La giurisprudenza amministrativa, con orientamento a tutt’oggi di gran lunga 
maggioritario, ha quindi sostenuto la natura processuale della disposizione
29
, 
facendo discendere da questo inquadramento una serie di conseguenze. 
Per prima cosa, il ritenere la norma di natura processuale ci porta a non occuparci 
della disciplina sostanziale dell’atto amministrativo, il quale è e rimane invalido, 
e ad occuparci esclusivamente della sanzione dell’annullamento, che rimane in 
concreto esclusa. 
                                                          
25
 Cassazione Sezioni Unite 19 dicembre 2007, n. 26724, in Corriere giuridico, 2008. 
26
 G. CHINÈ - L’art. 21-octies, comma 2, l. n. 241/1990 nel quadro della disciplina generale sulla invalidità 
dell’atto amministrativo in www.giustizia-amministrativa.it. 
27
 Consiglio di Stato, sez. V, 4 settembre 2007, n. 4614, in Guida al diritto, 2007, 38, 100; Consiglio di 
Stato, sez. V 7 luglio 2007, n. 4307, in Diritto & giustizia, 2006, 38-83. 
28
 M. LUNARDELLI - Le interpretazioni dell’art..21-octies della legge n. 241/90 in Altalex Settembre 2007. 
29
 Consiglio di Stato, sez. V 16 maggio 2006, n. 2663, ivi, 2006, 26, 105; Consiglio di Stato, sez. V 26 
ottobre 2005, n. 5969. 
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Il limite all’annullabilità grava, quindi, solo sul giudice e non sugli altri soggetti 
titolari del potere di annullamento. Nulla impedisce all’amministrazione che ha 
emanato l’atto, all’amministrazione investita di un ricorso amministrativo o 
all’amministrazione titolare di competenze di controllo repressivo, di procedere 
all’annullamento in autotutela del provvedimento assunto in violazione delle 
norme procedimentali o formali, benché vincolato nel proprio contenuto
30
. 
Oltre a ciò questo comporta che la disposizione sia rivolta al giudice e non 
all’amministrazione e che, di conseguenza, il suo naturale terreno di elezione sia 
il processo amministrativo, nel corso del quale essa può trovare compiuta 
attuazione. 
Pertanto la disposizione non preclude l’annullamento in autotutela, come 
possiamo vedere dall’esplicito richiamo fatto dall’articolo 21-nonies agli atti 
illegittimi ex articolo 21-octies, né la disapplicazione da parte del giudice 
ordinario, e nemmeno risulta ostativa al risarcimento del danno da 
provvedimento illegittimo. 
Inoltre, per il principio tempus regit actum, che incide anche sulle norme 
processuali
31
, la disposizione deve applicarsi anche a provvedimenti emanati ed 
impugnati prima dell’8 marzo 2005, data di entrata in vigore della legge32, in tutti 
quei giudizi definiti dopo tale data
33
. 
Il prevedere che la norma abbia natura processuale implica che la disposizione 
sia di carattere eccezionale, in quanto derogatoria rispetto alla regola più generale 
dell’annullabilità degli atti amministrativi viziati da violazione di legge, eccesso 
di potere ed incompetenza. 
Questo comporta anche che la disposizione configuri esercizio del potere 
legislativo esclusivo da parte dello Stato nella materia della giustizia 
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 F. VOLPE – La non annullabilità dei provvedimenti amministrativi illegittimi in Diritto processuale 
amministrativo, 2008, pag. 334. 
31
 Cfr. Corte Costituzionale 20 dicembre 2000, n. 560, in Giurisprudenza italiana, 2001,993; Id. 12 marzo 
1998, n. 61, in Giurisprudenza costituzionale, 1998, 660. 
32
 TAR Campania, Salerno, sez. I, sent. 789/2005 che basa la motivazione su un “arg. ex art. 21 octies, 2° 
comma l. n. 241/90, come modificato dalla l. n. 15/2005, applicabile ratione temporis alla luce della sua 
natura di norma processuale”. Vedi anche sent. 849/2005 TAR Campania, Salerno, sez. II. 
33
 Cons. Stato, sez.VI, 16 maggio 2006, n.2673; T.A.R. Basilicata, Potenza, sez.I, 30 maggio 2005. 
34 
 
amministrativa, pertanto non può essere modificata o derogata con interventi 
legislativi regionali. 
La tesi della natura processuale è preferibile alla tesi sulla natura sostanziale 
anche perché definisce chiaramente in termini di illegittimità lo stato patologico 
degli atti nelle condizioni previste dall’articolo 21-octies. L’atto non è 
annullabile, ma ciò non comporta che non sia illegittimo
34
, esso infatti è 
illegittimo in quanto viola norme poste a presidio del corretto agire della 
pubblica amministrazione e di questo troviamo conferma nello stesso dettato 
normativo della legge in quanto l’articolo afferma che “non è annullabile il 
provvedimento adottato in violazione di norme sul procedimento o sulla forma 
degli atti”. La norma non degrada quindi il vizio di legittimità a mera 
irregolarità
35, ma fa sì che un vizio, che rimane tale, non comporti l’annullabilità 
dell’atto sulla base di valutazioni attinenti al contenuto del provvedimento 
effettuate ex post dal giudice. Il disposto quindi non si discosta dal paradigma 
della illegittimità, realizzando però una scissione dicotomica tra illegittimità e 
annullabilità dell’atto. 
Il limite all’annullamento poggia quindi su ragioni inerenti al rito e non al merito 
della controversia. 
L’applicazione della norma presuppone che l’impugnazione degli atti ricadente 
nel regime dell’articolo 21-octies debba dirsi almeno astrattamente fondata nel 
suo merito; precisamente, nella parte in cui essa è diretta a dimostrare 
l’illegittimità dell’atto impugnato. Infatti, la pronuncia giudiziale applicativa 
dell’art 21-octies se fosse sentenza interamente sul merito del giudizio, non 
potrebbe avere contenuto diverso da quello di accoglimento, dal momento che il 
giudice dovrebbe prendere atto del vizio da cui sarebbe afflitto il provvedimento 
impugnato e conseguentemente annullarlo
36
. 
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 Senza pretesa di completezza G. CORSO – Manuale di diritto amministrativo, Giappichelli Editore, p.297 
ss.; M. BREGANZE - Efficacia ed invalidità del provvedimento nelle nuove «norme generali sull'azione 
amministrativa», in Riv. Amm., 2005; D.U. GALETTA - Notazioni critiche sul nuovo art. 21-octies della legge 
n. 241/90, in www.giustamm.it. 
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 Consiglio di Stato, Sezione IV, sentenza n. 2763/2006. 
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 F. VOLPE – La non annullabilità dei provvedimenti amministrativi illegittimi in Diritto processuale 
amministrativo, 2008, pag. 335. 
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Si deve perciò procedere ad una scomposizione della domanda giudiziale di 
annullamento nei suoi due elementi costitutivi: quello dell’accertamento 
dell’illegittimità e quello costitutivo, per delineare una più compiuta 
raffigurazione della sentenza pronunciata dal giudice. 
Infatti, se una piena valutazione della conformità dell’atto al paradigma 
normativo potrà essere omessa, il giudice quanto meno dovrà indagare sulla 
natura vincolata del provvedimento impugnato e formarsi un’opinione circa il 
carattere palese della sua inevitabilità. Nelle ipotesi in cui trova applicazione il 
secondo alinea (cioè in quelle di omessa comunicazione di avvio del 
procedimento), il giudice dovrà inoltre compiere un giudizio sulla plausibilità 
delle dimostrazioni offerte dall’amministrazione. 
Tutte queste attività sembrano implicare, dunque, che sia già stata compiuta ogni 
valutazione sulla legittimazione e sull’interesse a ricorrere e che possa anzi 
essere stata disposta attività istruttoria processuale, implicante probabilmente 
anche la formazione di un giudicato almeno interno alla lite. 
Aderendo a questa prima impostazione, si dovrebbe quindi riconoscere che il 
provvedimento, ricadente nella fattispecie disciplinata dall’art. 21-octies, rimane 
ugualmente viziato sotto il profilo del diritto sostanziale, sussistendo tuttavia un 






2.2 LA NATURA SOSTANZIALE 
 
Al contrario della tesi processualistica, che conferma l’illegittimità dell’atto non 
annullabile ai sensi dell’articolo 21-octies, questa impostazione si basa sulla 
gravità del vizio che affligge l’atto e si scinde in due diverse impostazioni: una 
ritiene il provvedimento valido sin dall’inizio, l’altra ritiene che la disposizione 
miri a “sanare” l’atto data la sua inevitabilità e il suo contenuto vincolato. 
Quindi, mentre alcuni ritengono che la norma avesse sic et simpliciter legittimato 
i provvedimenti adottati in presenza di violazione di norme sul procedimento o 
sulla forma degli atti della loro non annullabilità, altri spiegano il divieto di 
annullamento nei termini di una dequalificazione, operata direttamente dal 
Legislatore, del vizio che affligge l’atto amministrativo quando, pur essendo 
viziato, non avrebbe potuto avere un contenuto diverso da quello adottato. 
Ricorrendo questa fattispecie, il Legislatore avrebbe degradato il vizio 
invalidante corrispondente alla figura della violazione di legge, ad una mera 
irregolarità del provvedimento, coerentemente imponendo la preservazione di 
questo, tenuto conto che la semplice irregolarità di un atto amministrativo, a 
differenza della sua invalidità, non ne comporta l’annullamento. 
Mentre la tesi (assolutamente minoritaria) dell’avvenuta affrancazione ope legis 
del provvedimento non annullabile da ogni genere di vizio non è stata neppure 
ritenuta degna di repliche, quella che spiega il divieto di annullamento in termini 
d’irregolarità del provvedimento è stata sottoposta ad una serrata azione critica37. 
Parte della dottrina, ed un numero via via sempre maggiore di tribunali 
amministrativi regionali, hanno messo in rilievo, infatti, che l’invalidità e 
l’irregolarità di un provvedimento amministrativo non dipendono dalla maggiore 
o minore gravità delle conseguenze che, di volta in volta, possono derivare 
dall’inosservanza delle norme che regolano l’azione amministrativa. L’invalidità 
e l’irregolarità, invece, sono strutturalmente collegate alla violazione di un 
determinato tipo di norme; cosicché, è dal tipo di norma violata dalla Pubblica 
Amministrazione che dipende la qualificazione del vizio del provvedimento in 
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 C. SILVIS - L’interpretazione in chiave processuale dell’art. 21-octies della legge n.241/1990 e la 
garanzia della tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi in Filodiritto. 
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termini di invalidità–annullabilità ovvero di irregolarità–non annullabilità. 
Pertanto, in relazione alla violazione della medesima prescrizione normativa, non 
può parlarsi ora d’irregolarità ed ora d’invalidità del provvedimento in relazione 
alla minore o maggiore gravità delle conseguenze concretamente prodotte dalla 
violazione, ma deve parlarsi sempre di invalidità o d’irregolarità del 
provvedimento, secondo che la prescrizione sia di quelle la cui violazione è a 
priori idonea a produrre l’uno o l’altro stato patologico. 
Tra gli elementi a favore della natura sostanziale della norma depone la 
collocazione della disposizione nell’ambito della legge generale sul 
procedimento amministrativo e non sul processo amministrativo. Più in 
particolare, ritroviamo il disposto subito dopo la disciplina dei vizi dell’atto 
amministrativo (art. 21-octies, primo comma) ed inoltre possiamo segnalare la 
volontà legislativa, resa evidente, dal contenitore prescelto, di trasporre sul piano 
del diritto sostanziale quanto già previsto dalle disposizioni processuali contenute 
negli articoli 26 del T.U.L.C.D.S. e 3 della legge istitutiva dei T.A.R. vigente 
fino al 2010. 
Per di più la formula negativa “non è annullabile” non può essere sopravvalutata, 
in quanto il precetto normativo, seppure in forma negativa, delimita l’ambito 
applicativo del concetto di annullabilità sostanziale descritto al comma 
precedente. 
Il Consiglio di Stato inoltre nega che il richiamo contenuto nell’articolo 21-
nonies all’intero articolo 21-octies deponga per la natura processuale di 
quest’ultima, in quanto deve ritenersi annullabile in autotutela soltanto il 
provvedimento che non ricade nell’ambito applicativo dell’art. 21-octies, 
secondo comma.   
Inoltre la tesi della natura sostanziale non è smentita dalla formulazione dei due 
periodi dell’articolo 21-octies, secondo comma, la quale richiama l’esito di un 
accertamento giudiziale e, pertanto, sembra descrivere, secondo un modello di 
sanatoria, un evento sopravvenuto rispetto all’emanazione dell’atto 
amministrativo, in quanto la situazione sostanziale di non annullabilità è già 
38 
 
presente in un momento precedente e non è affatto condizionata dalla vicenda 
processuale successiva. 
Né a conclusione opposta conduce rilevare che la norma contenga regole, di 
matrice apparentemente processuale, di accertamento dei fatti da parte del 
giudice, giacché le regole di ripartizione dell’onere di allegazione e di prova dei 
fatti non assumono, per orientamento costante della Cassazione Civile, natura 
processuale, ma sostanziale. 
Di qui l’esito interpretativo che l’art. 21-octies, comma 2, non ha affatto natura 
processuale, ma propriamente sostanziale, sia per quanto riguarda gli effetti 
prodotti, sia per quanto concerne la fattispecie considerata, in relazione ad 
entrambe le due previsioni che la compongono, e che essa non assurge a norma 
meramente ricognitiva del diritto vigente, risultando, pertanto, come già detto, 
inapplicabile nei riguardi di provvedimenti perfezionatisi prima dell’entrata in 
vigore della legge n. 15/2005. 
Gli argomenti che precedono sono stati raccolti con favore e sviluppati da una 
parte della dottrina, la quale ha evidenziato come il legislatore abbia inteso 
ridurre le possibilità di annullamento del provvedimento attraverso una disciplina 
che mette a fuoco i vizi di quest’ultimo: in sintesi, è da una specifica disciplina 
dei vizi, e dei loro caratteri, che scaturisce la restrizione del rimedio caducatorio. 
In presenza di una disciplina sulla qualità dell’atto e di una selezione dei vizi non 
invalidanti da quelli invalidanti, si imporrebbe l’inquadramento della 
disposizione tra quelle tese a regolare sul piano sostanziale la maggiore o minore 
aderenza dell’atto al paradigma legale di riferimento. 
Chi ritiene che, nella fattispecie descritta dall’art 21-octies, il provvedimento 
nasca ex se non viziato, finisce per far coincidere la medesima fattispecie con 
quella, di derivazione giurisprudenziale, della così detta irregolarità. 
Contrariamente a questo orientamento vi è poi chi ritiene, come si è detto, che 
l’articolo 21-octies introduca una nuova ipotesi di sanatoria dell’atto. 
Questa impostazione non sovrappone l’ambito di applicazione della disposizione 
a quello della irregolarità, con la conseguenza di lasciare a quest’ultima un 
autonomo spazio di operatività. 
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Parte della dottrina ha sostenuto a tal riguardo che sia da escludere l’intento del 
legislatore di codificare una disciplina meramente processuale, ovvero una 
disciplina che impedisce al giudice di pronunciare l’annullamento di un atto 
poiché manca un interesse ad ottenere tale pronuncia da parte del ricorrente
38
. La 
medesima dottrina ritiene, al contrario, che l’art. 21-octies, pur contenendo 
effettivamente anche delle norme processuali, per quanto riguarda l’esclusione 
dell’annullabilità di atti per certi aspetti illegittimi intende definire il regime dei 
provvedimenti amministrativi sotto il profilo della validità e dell’invalidità39. 
Entrambe le impostazioni sostanzialistiche hanno, inoltre, il pregio di escludere 
ogni dubbio di incostituzionalità dell’art. 21-octies, rispetto all’articolo 113 della 
costituzione, perché spetta alla legge ordinaria delimitare i vizi dell’atto 
amministrativo. Esse, inoltre, precludono alla stessa amministrazione di 
procedere in autotutela annullando il provvedimento (ipotesi che, invece, non 
può essere data per pacifica da chi aderisca alla tesi processualistica). 
Nonostante i numerosi vantaggi che porterebbe aderire alla tesi sostanzialistica, a 
parere di chi scrive, risulta più opportuno favorire la conclusione opposta e 
propendere per la natura processuale della norma. 
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 Cfr. in particolare D. U. GALETTA - L’art. 21-octies della novellata legge sul procedimento amministrativo 
nelle prime applicazioni giurisprudenziali: un’interpretazione riduttiva delle garanzie procedimentali 
contraria alla Costituzione e al diritto comunitario, in AA.VV. (a cura di M.A. SANDULLI), Riforma della L. 
241/1990 e processo amministrativo, Quaderni de Il Foro amministrativo - TAR, quaderno n. 2 Giuffré, 
Milano, 2005, pp. 89-110. 
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 Cosi D. U. GALETTA - L’art. 21-octies della novellata legge sul procedimento amministrativo nelle prime 
applicazioni giurisprudenziali: un’interpretazione riduttiva delle garanzie procedimentali contraria alla 

























NATURA DELL’ILEGITTIMITA’ DELL’ATTO 














Descritta la norma, più arduo è il suo inquadramento sistematico, dato che il 
secondo comma dell'art. 21-octies si è immediatamente prestato a diverse 
interpretazioni. 
Una prima tesi ritiene l’atto, pur difforme dal paradigma normativo, legittimo fin 
dall’origine. Questa è l’impostazione che conduce immediatamente alla tematica 
della irregolarità. 
Data la difficile configurabilità dell’atto non annullabile ex articolo 21-octies in 
termini di mera irregolarità, parte della dottrina ha preferito sposare la tesi del 
raggiungimento dello scopo, mutuata dall’articolo 156 del codice di procedura 
civile. 
Altra parte della dottrina ha ritenuto che nemmeno il richiamo alla regola 
processual-civilistica fosse idonea ad inquadrare l’articolo in questione, ed ha 
provveduto a formulare una terza tesi, quella del provvedimento sanante, 
secondo cui l’atto illegittimo ab origine non è annullabile poiché sanato dalla 
circostanza che il suo contenuto non avrebbe potuto essere diverso da quello in 
concreto adottato. 
Vedremo in seguito che nessuna di queste ipotesi può essere accettata in modo 
acritico e tutte hanno delle conseguenze sul piano pratico dell’applicazione della 
norma. 







Come sopra esposto, una prima ipotesi di qualificazione del provvedimento di 
cui l’art. 21-octies esclude l’annullabilità, è quella secondo cui tale atto non 
sarebbe un provvedimento illegittimo ma soltanto irregolare. 
Come noto, è stato definito atto amministrativo irregolare quello emanato in 
violazione di norme che, nella disciplina dei poteri dell’Amministrazione, 
assumono un rilievo marginale, norme che sarebbe opportuno che 
l’Amministrazione osservasse, ma la cui trasgressione non è valutata dalla legge 
come di particolare gravità. Possiamo infatti sostenere che l’irregolarità è una 




La norma, secondo questa interpretazione, si limita a traslare sul piano del diritto 
positivo posizioni già consolidate della giurisprudenza e della dottrina. La 
nozione di atto irregolare è stata da tempo elaborata dalla dottrina in questi 
termini
41
: “così come per ogni atto giuridico, anche per il provvedimento 
amministrativo possono presentarsi fattispecie anormali, cioè aventi tratti 
difformi dallo schema normativo astratto, e possono esservi delle anormalità 
minori che di regola non comportano vizio”. 
Questa teoria ritiene il provvedimento, pur difforme dal paradigma normativo, 
legittimo fin dall'origine. L'irregolarità può attenere al procedimento o al 
provvedimento e costituisce “una sorta di inosservanza della legge, ma di minore 
conto e perciò innocua, per cui non porterebbe all'invalidità del 
provvedimento”42. L'utilizzo della categoria dell'irregolarità è stato giustificato 
con il fine di evitare che vizi meramente formali potessero condurre 
all’annullamento di provvedimenti amministrativi in un’ottica eccessivamente 
formale della giustizia amministrativa
43
; un tipico esempio di irregolarità, è 
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 M. S. GIANNINI - Istituzioni di diritto amministrativo, Milano 1981. 
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 M. S. GIANNINI - Diritto amministrativo, Giuffrè Editore. 
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 R. CHIEPPA E R. GIOVAGNOLI, Manuale di diritto amministrativo, pag. 488 Giuffrè Editore. 
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 Cons. Stato, sez.VI, 597/1999 (sull’omessa indicazione del responsabile del procedimento); di recente, 
T.A.R. Lazio, sez. II, 9 settembre 2005, n.6785 (L'omessa indicazione dell'autorità a cui ricorrere e del 
termine utile per proporre gravame costituiscono mere irregolarità, in grado di consentire, tutt'al più, la 
scusabilità dell'errore e la conseguente rimessione in termini del ricorrente; in materia, cfr. Cass. Civ., 
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costituito dalla mancata indicazione nel provvedimento impugnato, del termine e 
dell'autorità a cui è possibile ricorrere.  
Come spesso accade, non tutti hanno condiviso questa interpretazione della 
norma, e a sostegno delle tesi volte a non classificare l’atto come meramente 
irregolare è stato evidenziato come l'irregolarità sia un istituto di natura formale, 
in quanto strettamente collegato ad una classificazione, operata a priori, dei 
requisiti di validità e dei requisiti di regolarità dell'atto giuridico. La 
qualificazione di un provvedimento amministrativo alla stregua di irregolare è, 
dunque, scevra da qualsiasi componente sostanzialistica.  
Le ipotesi di non annullabilità del provvedimento non sembrano esclusivamente 
riconducibili alla violazione di norme a tutela di interessi procedimentali: si tratta 
di disposizioni la cui violazione ben può dar luogo ad annullabilità e, quindi, alla 
lesione di interessi legittimi; pertanto, tale norma non pare individuare casi di 
irregolarità.  
La dottrina ha inoltre fatto notare che, mentre l'irregolarità opera ex ante ed in 
astratto (il provvedimento amministrativo affetto da vizio formale minore è un 
atto ab origine meramente irregolare), l'idoneità del provvedimento, adottato in 
violazione di una norma sul procedimento o sulla forma degli atti a conseguire un 
certo risultato verrà valutata di volta in volta dal giudice nel processo. La 
previsione del secondo comma dell'art. 21-octies non si può ricondurre alla 
nozione di irregolarità, in quanto, alla luce della classificazione del vizio svolta 
ex ante, non si è in presenza di una “anormalità minore”, ma di un vizio di 
legittimità, che solo a seguito di valutazioni effettuate ex post dal giudice (il 
provvedimento non poteva avere un contenuto diverso da quello in concreto 
adottato) non comporta l'annullabilità dell'atto; dunque, il provvedimento è e 
                                                                                                                                                                          
sez.I, 30 agosto 2005, n.17485;, T.A.R. Liguria, sez.I, 1 aprile 2005, n.413; T.A.R. Emilia Romagna Bologna, 
sez. I, 24 maggio 2004; Cons. Stato, sez. III, 2 dicembre 2003, n. 560); T.A.R. Toscana, sez. III, 4 ottobre 
2004, n. 4101 (la mancata allegazione degli atti richiamati nella motivazione non rende illegittimo il 
provvedimento motivato "ob relationem", rilevando piuttosto come mera irregolarità, nel senso di 
"impedire il decorso del termine per ricorrere"; T.A.R. Puglia, Bari, sez. I, 27 giugno 2002 n. 3155; o, in 
termini sostanzialmente identici, comporta "una mera procrastinazione del termine iniziale per 
l'impugnazione del provvedimento stesso"; T.A.R. Puglia, Lecce, sez. I, 7 marzo 2003 n. 738; cioè a dire 
che il destinatario dell’atto "non acquisisce la conoscenza della lesività e che il termine di impugnazione 
non inizia a decorrere"; Cons. Stato, sez. VI, 25 settembre 2002 n. 4879).   
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resta affetto da un vizio di legittimità. Il legislatore non ha inteso intervenire sulla 
qualificazione dei vizi procedimentali e formali, che restano vizi di legittimità, 
ma ha voluto incidere sulle conseguenze connesse all'invalidità del 
provvedimento amministrativo. 
La disposizione in esame, dunque, non legittima l'Amministrazione a non 
rispettare gli obblighi formali e procedurali vigenti, ma impegna, da un lato, il 
ricorrente a dar conto del carattere pregiudizievole di una determinata violazione 
formale o procedurale sulla propria posizione (e quindi a “sostanzializzare” il 
vizio formale o procedurale, evidenziandone l'incidenza sulla meritevolezza di 
tutela della posizione giuridica dedotta in giudizio), dall'altro lato, obbliga il 
giudice a dare ingresso ai vizi formali e procedurali sollevati in giudizio solo 
dopo averne valutato l'effettivo rilievo sul contenuto del provvedimento in 
concreto adottato.  
La dottrina maggioritaria non condivide quindi la ricostruzione dell’art 21-octies, 
secondo comma in termini di irregolarità dell’atto amministrativo, categoria alla 
quale si riconducono tutte quelle violazioni di norme che non determinano 
l’annullabilità dell’atto, in quanto ritenute di minor conto e perciò innocue. 
Anche la giurisprudenza
44
, ha distinto la non annullabilità dell’atto per 
irregolarità formale (“il provvedimento amministrativo affetto da vizio formale 
minore è un atto ab origine meramente irregolare”), da quella che, ai sensi 
dell’art. 21-octies della legge n. 241 discende da una ricostruzione fatta ex post 
dal giudice, da cui risulti che, seppur in presenza di vizi, il contenuto del 
provvedimento non sarebbe, in ogni caso, potuto essere diverso da quello 
adottato. 
L’entrata in vigore dell’art. 21-octies non ha inciso sulla categoria 
dell’irregolarità dell’atto amministrativo, come già definita da dottrina e 
giurisprudenza. In realtà, la riforma ha codificato preesistenti tendenze 
giurisprudenziali, tese a valutare l’interesse a ricorrere, negato ove il ricorrente 
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 Cons. di Stato, sez. VI, 16 maggio 2006, n. 2763. 
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non possa attendersi, dalla rinnovazione del procedimento, una decisione diversa 
da quella già adottata
45
.  
In particolare, sulla base dell’art. 21-octies, il provvedimento non è passibile di 
annullamento, per il solo fatto di avere un contenuto tale da non poter essere 
modificato. Tale circostanza priva il ricorrente dell’interesse a coltivare un 
giudizio, da cui non potrebbe ricavare alcuna concreta utilità
46
. 
In favore della mancata degradazione dei vizi di legittimità in mere irregolarità 
depone perfino il meccanismo prescelto dal legislatore, di una verifica giudiziale 
da eseguirsi ex post, e sul caso concreto, in ordine alla efficacia causale del vizio 
sulla correttezza sostanziale del contenuto provvedimentale. Ciò segna un 
evidente solco rispetto agli usuali canoni operativi dell’irregolarità, la quale 
scaturisce da una valutazione, da compiersi ex ante ed in astratto, delle ricadute 
del vizio sul provvedimento amministrativo. 
 
  
                                                          
45
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3.2 RAGGIUGIMENTO DELLO SCOPO 
 
La regola del raggiungimento dello scopo presuppone, diversamente 
dall'irregolarità, che l'invalidità del provvedimento sussista in astratto, ma venga 
reputata in concreto irrilevante, in ragione del fatto che, da un’indagine operata 
ex post da parte del giudice rispetto a quello specifico caso concreto, emerga che 
lo scopo dell’atto è stato comunque raggiunto, nonostante il vizio riscontrato. 
Peraltro, il giudice amministrativo già da tempo ritiene rilevante un vizio solo 
quando la norma violata non sortisca l'effetto per il quale è stata posta; in tema di 
violazione dell'art. 7 della legge n. 241/90, più volte la giurisprudenza ha ritenuto 
che tale disposizione non possa essere applicata meccanicamente e 
formalisticamente, dovendosi escludere il vizio nei casi in cui lo scopo della 
partecipazione del privato sia stato comunque raggiunto ovvero vi sia stato, 
comunque, un atto equipollente alla formale comunicazione di avvio del 
procedimento; infatti, in caso di omissione di tale comunicazione, lo scopo è 
raggiunto quando il privato ha ricevuto un atto equipollente ovvero ha comunque 
avuto la possibilità di partecipare al procedimento; in tali casi, un vizio 
procedimentale o formale non determina alcuna concreta lesione e l'annullamento 
del provvedimento appare un rimedio eccessivo
47
. 
Tuttavia il secondo comma dell'art. 21-octies riguarda un ipotesi diversa: la 
violazione di norme sul procedimento o sulla forma degli atti è irrilevante, non 
perché tali norme in concreto siano state sostanzialmente rispettate, ma perché il 
contenuto dispositivo del provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da 
quello in concreto adottato; ove ricorra tale situazione, il vizio procedurale o 
formale diviene irrilevante anche se risultasse che non vi è stato il sostanziale 
rispetto delle disposizioni violate (anche se, ad esempio, l'interessato non ha 
avuto alcuna possibilità di partecipare al procedimento).  
Questa tesi è mutuata dall’articolo 156 del codice di procedura civile, appunto, 
sul raggiungimento dello scopo. Il citato articolo al terzo comma recita “la nullità 
non può mai essere pronunciata, se l'atto ha raggiunto lo scopo a cui è 
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destinato” però nel caso analizzato non è il raggiungimento dello scopo ad 
impedire l’annullamento da parte del giudice ma il fatto che il provvedimento 
non potesse essere diverso da quello adottato; il che è cosa diversa. 
Quindi è palese l’inapplicabilità della regola del raggiungimento dello scopo, 
mutuata dalla previsione dell’art. 156, 3°comma, C.P.C., all’art. 21-octies,  
secondo comma, se non a costo di effettuare un’interpretazione estensiva di 
dubbia correttezza, in quanto la regola del raggiungimento dello scopo, così 
come intesa nel codice di procedura civile, non fa riferimento al fatto che il 
contenuto dispositivo dell'atto “non avrebbe potuto essere diverso da quello in 
concreto adottato”, cioè non fa riferimento alla condizione richiesta dall’art. 21-
octies per la non annullabilità del provvedimento, bensì si riferisce alla 
circostanza che in concreto la norma violata sia stata sostanzialmente rispettata, il 
che costituisce, manifestamente, un'ipotesi, anche astrattamente accettabile, ma 
ben diversa dalla fattispecie disciplinata dalla disposizione che ha introdotto i 
vizi non invalidanti del provvedimento amministrativo. 







3.3 PROVVEDIMENTO SANANTE 
 
Tenuto conto, quindi, che neanche il richiamo alla regola processuale civilistica 
del raggiungimento dello scopo è utile per inquadrare l'art. 21-octies, secondo 
comma, in dottrina è stata proposta un'altra tesi secondo cui il provvedimento è 
originariamente illegittimo, ma non più annullabile perché sanato, dovendosi 
ricercare la ratio della sua possibile convalida nel fatto che il suo contenuto non 
avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato. Secondo tale 
impostazione interpretativa, l'illegittimità, seppur presente, viene sanata dal 
provvedimento finale che raggiunge lo scopo voluto dalla norma, cioè, esibisce il 
contenuto che la norma aveva indicato. Pertanto l'elemento che consente di 
recuperare l'illegittimità posta in essere dalla Pubblica Amministrazione è il 
provvedimento, che, al momento della sua emanazione, non può che “nascere” 
legittimo, in quanto dotato della valenza di elemento capace di sanare un 
procedimento illegittimo. 
Una parte della giurisprudenza, nonostante il dettato della norma si limiti alla 
previsione della non annullabilità, è andata oltre il diritto positivo e ha qualificato 
l’atto come legittimo perché sanato48. 
Tale tesi è interessante ma è idonea a spiegare soltanto la portata non invalidante 
dei vizi procedimentali e formali relativi al procedimento amministrativo, mentre 
non riesce a giustificare la portata non invalidante dei vizi di forma propri del 
provvedimento finale.  
Questa tesi condurrebbe quindi anche a ritenere che il provvedimento sanante 
non possa, in seguito, essere annullato dalla pubblica Amministrazione in via di 
autotutela, in quanto emanando il provvedimento l'ente pubblico intenderebbe 
convalidare l'illegittimità, così precludendosi lo spazio per un futuro 
annullamento d'ufficio del provvedimento. Tuttavia l'art. 21-nonies della legge n. 
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 TAR Sardegna, sent. 1386/2005: la nuova disciplina dell’annullamento ha portato “l’introduzione di 
una autonoma fase processuale diretta specificamente, ad avviso del Collegio, alla verifica dei 
presupposti, che potrebbero rendere il provvedimento, in origine illegittimo, non più annullabile perché 
sanato. Sostiene inoltre che tale fase del procedimento giurisdizionale, avendo il fine di conciliare il 
criterio dell’efficienza amministrativa (art. 3-bis della 241/90) con quello della garanzia, impone, inoltre, 
che al privato sia data la possibilità di controdedurre, a sua volta, sugli elementi di prova esibiti, in modo 
da assicurare in giudizio quella tutela che consenta di ritenere sanato il vizio originario”. 
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241/90, prevede la possibilità di esercizio del potere di annullamento d'ufficio per 
ogni vizio di legittimità, compresi quelli di cui all’art. 21-octies, perciò la tesi del 
provvedimento sanante viene confutata dal disposto dell’articolo 21-nonies. 
Inoltre, l'intento della pubblica Amministrazione di sanare il vizio attraverso la 
adozione del provvedimento finale, costituisce una mera fictio per collocare la 
norma in modo coerente; al contrario, il provvedimento finale viene adottato in 
assenza di tale consapevolezza, in quanto, se l’Amministrazione si fosse accorta 







































Fin dall’entrata in vigore della norma, entrambe le ipotesi previste dal secondo 
comma dell’art. 21-octies hanno suscitato notevoli dubbi in ordine alla sua 
compatibilità con la Costituzione. 
Gli interrogativi sulla conformità con il dettato costituzionale si basano sulla 
mancata previsione della sanzione caducatoria dell’annullamento pur in presenza 
di una provvedimento viziato, e quindi sulla riduzione dell’ambito di invalidità, 
in contrasto con quanto previsto dagli artt. 24 comma 1
49
, 103 comma 1
50
 e 113 
commi 1 e 2
51
 della Costituzione. 
La prima disposizione, infatti, inserita nella prima parte della Carta 
Costituzionale dedicata ai “Diritti e doveri dei cittadini”, garantisce il diritto di 
azione in capo al cittadino titolare, indifferentemente, di un diritto soggettivo o di 
un interesse legittimo, prevedendo che “tutti possono agire in giudizio per la 
tutela dei propri diritti e interessi legittimi”. 
Il principio sancito dall’art. 24 della Costituzione trova applicazione, nel caso in 
cui si contesti la legittimità degli atti amministrativi, nella norma dell'art. 113 
che, al comma 1 assicura al cittadino una tutela giurisdizionale piena e 
incondizionata contro gli atti della Pubblica Amministrazione; la norma nel 
secondo comma inibisce al Legislatore di disporre esclusioni o limitazioni della 
tutela giurisdizionale per singole categorie di atti o per singoli mezzi di 
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Art. 24 Costituzione: “Tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi legittimi. 
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giurisdizione. 
La legge determina le condizioni e i modi per la riparazione degli errori giudiziari. La difesa è diritto 
inviolabile in ogni stato e grado del procedimento.” 
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 Art. 103 Costituzione: “Il Consiglio di Stato e gli altri organi di giustizia amministrativa hanno 
giurisdizione per la tutela nei confronti della pubblica amministrazione degli interessi legittimi e, in 
particolari materie indicate dalla legge, anche dei diritti soggettivi. 
La Corte dei conti ha giurisdizione nelle materie di contabilità pubblica e nelle altre specificate dalla 
legge. 
I tribunali militari in tempo di guerra hanno la giurisdizione stabilita dalla legge. In tempo di pace hanno 
giurisdizione soltanto per i reati militari commessi da appartenenti alle Forze armate.” 
51
 Art. 113 Costituzione: “Contro gli atti della pubblica amministrazione è sempre ammessa la tutela 
giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi dinanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o 
amministrativa. 
Tale tutela giurisdizionale non può essere esclusa o limitata a particolari mezzi di impugnazione o per 
determinate categorie di atti. 
La legge determina quali organi di giurisdizione possono annullare gli atti della pubblica amministrazione 
nei casi e con gli effetti previsti dalla legge stessa.” 
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impugnativa, permettendogli, come previsto nell'ultimo comma, di determinare 
in quali casi sia possibile disporre l'annullamento dell'atto, gli organi competenti 
a dichiararlo e gli effetti consequenziali. 
Infine viene in gioco l’art. 103 che, inserito nella seconda parte della 
Costituzione e in particolare alla sezione che disciplina l’ordinamento 
giurisdizionale, al primo comma recita: “Il Consiglio di Stato e gli altri organi di 
giustizia amministrativa hanno giurisdizione per la tutela nei confronti della 
pubblica amministrazione degli interessi legittimi e, in particolari materie 
indicate dalla legge, anche dei diritti soggettivi”. 
Nonostante le censure di incostituzionalità mosse, parte della dottrina
52
 ha 
sostenuto la mancanza di illegittimità costituzionale della nuova disciplina, 
fornendo un’interpretazione orientata ai principi costituzionali di buon 
andamento, di conservazione di valori giuridici, di ragionevolezza. Questa 
dottrina esclude la presenza di un vuoto di tutela giurisdizionale, argomentando 
che il mancato annullamento presuppone il raggiungimento dello scopo da parte 
del provvedimento amministrativo viziato; in ogni caso, si sostiene che, in ipotesi 
di violazione degli interessi del ricorrente, sarà sempre possibile invocare la 
tutela risarcitoria, ammessa per gli interessi legittimi dalla famosa sentenza della 
Suprema Corte n. 500 del 1999
53
. 
Alla base delle considerazioni svolte, c’è il rifiuto della teoria della mera 
irregolarità, per la quale l’atto amministrativo viziato non è illegittimo e quindi 
non è suscettibile ex ante di annullamento, e l’adesione, al contrario, alla tesi per 
cui l’esclusione dell’annullamento costituisce decisione che spetta unicamente al 
giudice in sede giurisdizionale; in tal modo deve escludersi “una zona franca 
sottratta a priori a qualsivoglia sindacato giurisdizionale di legittimità”54. 
Per le considerazioni fatte, taluni sostengono quindi che “l’art. 21-octies 
dovrebbe essere oggetto di una sentenza interpretativa di rigetto, volta a delineare 
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 Così G. MORBIDELLI - Invalidità e irregolarità, in Annuario dell’associazione italiana dei professori di 
diritto amministrativo 2002, in relazione all’art. 4 del D.d.l. approvato dal Consiglio dei Ministri il 
07.03.2002. 
53
 F. CARINGELLA - Corso di diritto amministrativo, Dike giuridica editrice 2013. 
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 F. LACAVA - L’invalidità del provvedimento amministrativo dopo la legge 15/2005: nullità e annullabilità, 
in Amministrazione in cammino. 
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in via esegetica una fisionomia dell’istituto dell’irrilevanza dei vizi formali 
conforme a Costituzione, piuttosto che di una sentenza di accoglimento della 
questione di legittimità costituzionale della norma in commento per violazione 
dei principi in precedenza richiamati”55. 
La medesima dottrina ha sostenuto la mancanza di profili di incostituzionalità in 
relazione al primo periodo del secondo comma, a condizione di 
un’interpretazione restrittiva. Limitando l’applicazione della norma in questione 
ai provvedimenti rigorosamente vincolati, che non presentino alcun margine di 
discrezionalità, l’esclusione dell’annullamento non determina una limitazione al 
diritto di azione dell’interessato, in quanto, se ricorrono i presupposti previsti 




Come è emerso dall’analisi delle pronunce giurisprudenziali, tuttavia, 
l’interpretazione prevalente applica la norma anche ai provvedimenti 
amministrativi non del tutto vincolati ma con margini di discrezionalità: i dubbi 
di incostituzionalità non possono, quindi, essere facilmente fugati. 
Una parte della dottrina, inoltre, ha fatto riferimento all’ultimo comma dell’art. 
113 della Costituzione (il terzo comma, lo ricordiamo, fornisce al legislatore la 
possibilità di determinare gli organi che hanno il potere di annullare gli atti ma 
soprattutto i casi e gli effetti dell’annullamento), per individuare il 
riconoscimento da parte del legislatore della possibilità di stabilire casi di 
esclusione dell’annullabilità compatibili con la Costituzione57. 
Anche in questo caso, tuttavia, la legittimità delle previsioni viene fatta dipendere 
dalla dottrina stessa da un corretto bilanciamento tra le due istanze di buon 
andamento dell’amministrazione e di garanzia degli interessi privati coinvolti58. 
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 Così F. LACAVA - L’invalidità del provvedimento amministrativo dopo la legge 15/2005: nullità e 
annullabilità in id. 
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 Cfr. ancora F. LACAVA op. cit. 
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 In particolare vedi a tal riguardo D. SORACE - Il principio di legalità e i vizi formali dell’atto 
amministrativo, in Diritto pubblico, 2007, p. 385 ss. 
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 D. SORACE - op. cit. più precisamente ritiene che “Sembra allora, che la legittimità di una tale normativa 
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di efficienza dell’amministrazione pubblica (il costituzionale ‘buon andamento’) e degli interessi delle 
persone interessate, tenendo peraltro nella dovuta considerazione che gli interessi dei privati possono 
essere di diversa qualità e che alcuni di questi possono far pesare la bilancia dalla loro parte”. 
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Nelle aule di giustizia non è però frequente trovare decisioni che testimonino il 
raggiungimento di un simile equilibrio; al contrario, dall’esame fatto delle 
pronunce giurisprudenziali in materia, è risultato maggioritario l’indirizzo che 
applica in modo estensivo la norma, a scapito degli interessi del ricorrente. 
I dubbi di costituzionalità si fanno maggiori in relazione al secondo periodo 
dell’art. 21-octies, comma 2. Alle riflessioni svolte in relazione alla prima parte 
della norma, infatti, si aggiungono le considerazione in ordine all’applicabilità 
nei casi di omessa comunicazione di avvio del procedimento dell’esclusione 
dell’annullamento ai provvedimenti discrezionali; l’Amministrazione ha quindi 
facoltà di prendere decisioni che implicano un contemperamento di interessi 
senza includere la partecipazione del privato. 
Malgrado ciò, non sono mancati tentativi di una parte della dottrina non solo di 
sostenere la costituzionalità della disciplina, ma soprattutto di affermarne le 
conseguenze vantaggiose che sono derivate al cittadino con la nuova normativa. 
E’ stato sostenuto che la legge del 2005, prevedendo al secondo periodo del 
secondo comma che il provvedimento amministrativo viziato per mancata 
comunicazione dell’avvio del procedimento non sia annullabile “qualora 
l'amministrazione dimostri in giudizio che il contenuto del provvedimento non 
avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato”, ha migliorato la 
condizione del cittadino. Dalla prassi giurisprudenziale anteriore alla riforma, 
infatti, emergeva che in caso di omissione della comunicazione suddetta spettasse 
all’interessato ricorrente fornire la prova dell’utilità della partecipazione al 
procedimento. Con la modifica del 2005, invece, tale onere è in capo 
all’Amministrazione alla quale, secondo espressa previsione di legge, spetta 
fornire la prova in giudizio che il contenuto del provvedimento non avrebbe 
potuto essere diverso da quello che è stato adottato
59
. 
Si osserva che questa conclusione può essere facilmente smentita richiamando la 
disamina giurisprudenziale svolta in relazione ai casi di mancata comunicazione 
di avvio del procedimento che ha, al contrario, mostrato come non sia raro che i 
giudici richiedano al cittadino di fornire la dimostrazione dell’utilità della sua 
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 R. CHIEPPA - Il nuovo regime d’invalidità del provvedimento amministrativo, in www.giustamm.it. 
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partecipazione al procedimento, operando in tal modo un’evidente inversione 
dell’onere della prova, nonostante il dettato della norma. 
Dall’esame delle prime pronunce giurisprudenziali in materia emerge, quindi, 
una duplice esigenza: evitare interpretazioni estensive della norma, che possano 
comportare il rischio di ingiustificate limitazioni al diritto d’azione del cittadino e 
richiedere all’amministrazione di fornire in giudizio elementi di prova 
oggettivamente verificabili. 
In particolare, l'amministrazione è tenuta ad esibire nel giudizio elementi di fatto, 
prevalentemente di natura tecnica ed oggettivamente verificabili, che siano 
idonei a dimostrare in concreto che, in nessun altro modo, non lesivo per la 
posizione del ricorrente, si sarebbe potuto raggiungere lo scopo
60
. 
Le perplessità nei confronti della disposizione in questione si fanno maggiori se 
si considera che il legislatore non ha disposto alcuna sanzione alternativa che 
possa porre rimedio alla lesione dell’interessato. 
Ad avviso di alcuni autori, in relazione alla tutela risarcitoria, è necessario 
chiedersi se essa costituisca propriamente una sanzione alternativa 
all’annullamento idonea a tutelare gli interessi del soggetto leso, oppure se, al 
contrario, la sanzione caducatoria dell’annullamento rappresenti l’unica 
possibilità idonea nei confronti di un atto illegittimo (non essendo la sanzione 
risarcitoria funzionale alla rimozione dell’illegittimità, dal momento che è solo 
finalizzata al risarcimento del danno subito). 
La dottrina tuttavia ritiene che la disciplina in commento non andrebbe incontro a 
censure di incostituzionalità se la normativa prevedesse sanzioni differenti, 
incluso il risarcimento del danno, rispetto all’annullamento del provvedimento 
amministrativo viziato per violazione di norme sulla forma o sul procedimento; il 
dettato costituzionale, infatti, sarebbe stato realizzato dalla presenza di una tutela 
alternativa, dal momento che la Costituzione non considera l’annullamento come 
l’unica forma di tutela giurisdizionale contro il provvedimento amministrativo 
illegittimo. 
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 T.A.R. Campania, Napoli, sez.II, 29 aprile 2005, n. 5226; T.A.R. Piemonte, sez.II, 22 ottobre 2005, 
n.3278; T.A.R. Basilicata, 15 marzo 2005, n.139 e T.A.R. Campania, Napoli, 3 marzo 2005, n.1672; T.A.R. 
Abruzzo, L’Aquila, sez.I, 26 aprile 2005, n.211. 
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L’ordinamento, tuttavia, non fa alcun riferimento a forme di tutela ulteriori. Per 
tale motivo è stato affermato che “se davvero si voleva dequotare la rilevanza di 
alcuni vizi, occorreva agire in due direzioni: o eliminare le norme che richiedono 
agli enti pubblici adempimenti procedimentali, o prevedere conseguenze diverse 
dall’annullamento”61. 
Nella stessa direzione è stato sostenuto che è pur vero che il legislatore non 
risulta vincolato ad apprestare sempre la stessa forma di tutela. Purtuttavia, allo 
scopo di soddisfare le esigenze che emergono dalla lettura dell’art. 113 della 
Costituzione (e, in particolare dal combinato disposto dei suoi commi 2 e 3) 
ogniqualvolta il legislatore faccia venire meno la tutela giurisdizionale 
‘ordinaria’ di annullamento, egli deve contemporaneamente predisporre 
un’idonea tutela alternativa. 
Il legislatore avrebbe quindi potuto rinunciare a prevedere la sanzione 
caducatoria dell’annullamento senza incorrere in censure di incostituzionalità, ma 
alla sola condizione di prevedere altre sanzioni finalizzate alla riparazione del 
danno subito dall’interessato per la violazione di una norma sul procedimento o 
sulla forma. 
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 In questo senso D. U. GALETTA - Notazioni critiche sul nuovo art. 21-octies della legge 241/1990 e F. 
FRACCHIA e M. OCCHIENA - Teoria dell’invalidità dell’atto amministrativo e art. 21-octies, l. 241/1990: 
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4.1 CONFRONTO CON IL SISTEMA TEDESCO 
 
La previsione dell’art. 21-octies della legge sul provvedimento amministrativo 
italiana (legge 241/1990) ricopia una disposizione del sistema tedesco e, in 
particolare, il § 46 VwVfG nella versione originaria della legge, ovvero nel testo 
del 1976 prima della modifica intervenuta con la legge di accelerazione dei 
procedimenti di autorizzazione del 1996. 
Anche nell’ordinamento tedesco, infatti, esiste una disciplina, frutto di un 
dibattito dottrinale e giurisprudenziale, alla base della quale c’è il medesimo 
presupposto presente nell’art. 21-octies della legge italiana: ovvero l’esclusione 
della sanzione caducatoria dell’annullamento pur in presenza di provvedimenti 
viziati. 
Nello specifico: la prima versione della norma stabiliva che, qualora l’atto non 
risultasse nullo ai sensi del § 44 VwVfG, non si potesse chiedere l’annullamento 
dell’atto amministrativo per il solo fatto che esso violasse disposizioni sulla 
forma, sulla competenza o sul procedimento, ove non fosse stato possibile 
adottare nessun’altra decisione62. 
La disciplina ha quindi l’effetto di introdurre un’eccezione ai principi generali 
secondo i quali l’interessato ha la possibilità ai sensi § 113 Abs. 1 VwGO di 
chiedere l’annullamento dell’atto amministrativo viziato. 
Dall’analisi del § 46 VwVfG della disciplina tedesca sull’irrilevanza dei vizi 
formali e procedimentali emerge il contrasto con il sistema di previsioni 
legislative poste a tutela dei diritti procedimentali. 
La disciplina sancita dal § 46, prevedendo l’irrilevanza del vizio, ne determina il 
suo superamento non curandosi delle garanzie per il ricorrente. Questo esito ha 
determinato nell’ordinamento tedesco una dequotazione sostanziale dei diritti del 
cittadino nel procedimento amministrativo.  
Tuttavia, nell'ordinamento tedesco esistono soluzioni alternative per tutelare le 
violazioni procedimentali in modo diverso dall'annullamento del provvedimento 
finale; non ci si riferisce tanto ai maggiori poteri sostitutivi del giudice 
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 La traduzione italiana è di D. U. GALETTA - Violazione di norme sul procedimento amministrativo e 
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amministrativo tedesco, quanto alla possibilità che le violazioni procedimentali 
siano sanate in sede di ricorso amministrativo dalla pubblica Amministrazione, 
anche su sollecitazione del giudice, il quale ha gli strumenti per disporre sanzioni 
finalizzate a rimuovere il vizio, anche ove sia soltanto formale, e a reintegrare ex 
post la violazione della regola sul procedimento o sulla forma; infatti, il 
legislatore tedesco, se da un lato prevede che i vizi formali non determinano 
necessariamente l'annullamento dell'atto ove ininfluenti sul contenuto della 
decisione, dall'altro lato, è rigoroso nel predisporre mezzi di tutela che 
garantiscano la riparazione degli effetti negativi derivanti da tali vizi.  
Se è infatti vero che il sistema tedesco (che è servito evidentemente da modello 
di riferimento per questa previsione
63
) contiene - come ormai noto - una 
previsione simile a quella qui in commento (il § 46 VwVfG), la diversità di 
fondo sta proprio nella struttura particolare del sistema di giustizia 
amministrativa tedesco che consente, di fatto, al giudice di ripercorre le tappe del 
procedimento amministrativo, alla ricerca della ipotetica “unica decisione 
giusta”64. 
Il sistema tedesco di tutela contro gli atti amministrativi illegittimi, pur con tutte 
le sue ombre
65
, si caratterizza - a differenza di quello italiano - per la necessità 
del previo espletamento di un ricorso in via amministrativa, come presupposto 
per potere adire il giudice
66
. E questa circostanza, unitamente al fatto che esiste 
una norma specifica di disciplina delle modalità tramite cui l'Amministrazione 
può sanare successivamente taluni vizi procedimentali
67
, ha quale effetto quello 
di ridurre sensibilmente le ipotesi di ricorso alla previsione sull'irrilevanza del 
vizio ex § 46 VwVfG, che non gioca affatto un ruolo del tutto secondario
68
. 
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 TAR Lazio, sent. 4269/2005: il Collegio afferma “l’inutilità, nel caso di specie, della partecipazione 
procedimentale anche alla luce della esigua porzione di terreno rimanente dopo il citato contratto di 
comodato d’uso”. 
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 Traduzione libera di “einzig richtige Entscheidung”. 
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 TAR Sardegna, sent. 1170/2005: “Ad avviso del Collegio la norma può operare non soltanto nelle 
ipotesi in cui il provvedimento sia totalmente vincolato, ma, in particolari casi, anche in quelle in cui 
quest'ultimo presenti, congiuntamente ad ambiti vincolati, margini di discrezionalità”. 
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 Vedi sent. Cons. di Stato, sez. V, sent. 474/1998 e 2823/2001. 
67
 TAR Piemonte, sent. 1649/2005: “i ricorrenti conseguentemente, non avrebbero potuto dare nessun 
particolare apporto procedimentale, anche se avessero ricevuto la comunicazione di avvio”. Vedi anche 
T.A.R. Lecce, sez. III, 21 febbraio 2005, n. 686. 
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L’ultima considerazione attiene all’applicabilità nell’ambito tributario dell’art. 
21-octies. Ci si deve chiedere, quindi, se il regime delle invalidità formali, di cui 
al citato articolo, sia applicabile anche ai provvedimenti amministrativi di natura 
tributaria. 
Rinviando all’analisi del contenuto della norma, riteniamo opportuno sottolineare 
che, sebbene, da più parti, e con differenti argomentazioni, sono emerse 
perplessità e riserve la dottrina e la giurisprudenza dominanti non sembrano 
nutrire particolari dubbi sull’applicabilità in ambito tributario della previsione 
normativa del suddetto articolo. 
La dottrina tributaria è ampiamente divisa tra chi ritiene che la legge generale sul 
procedimento trovi immediata applicazione (salvo le esclusioni espresse) anche 
al procedimento tributario
69, stante l’assimilazione del procedimento tributario a 
quello amministrativo generale, e chi, invece, in forza della specialità della 
materia e della sua regolamentazione (specie con riguardo allo Statuto dei diritti 
del contribuente), ritiene prevalente sulle regole generali la normativa fiscale ad 
hoc (che non contempla espressamente né gli atti irregolari, né i provvedimenti 
non annullabili dal giudice). 
È evidente che, sul fronte della invalidità degli atti e della valutazione 
dell’eventuale vizio del contraddittorio, le conseguenze delle due tesi sono 
diametralmente opposte; mentre la prima conduce a ritenere tout court applicabili 
le norme degli artt. 21-septies e 21-octies anche agli atti tributari, i quali pertanto 
potrebbero essere, almeno in astratto, non annullati dal giudice ove 
sostanzialmente corretti, la seconda tesi esclude, invece, la possibilità di invocare 
istituti o nozioni non contemplati dalla legge, confermando, specie alla luce della 
portata garantista dello Statuto dei diritti del contribuente, l’idea che i vizi 
conducano normalmente alla nullità dell’atto (rectius: annullabilità). 
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 Cfr. A. FANTOZZI - Accertamento tributario, Enc. dir., Roma, 1988; A. FANTOZZI - Il diritto tributario, L. 
FERLAZZO NATOLI - La rilevanza del fatto in diritto tributario, in Studi Uckmar; B. SANTAMARIA - 
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Innanzitutto, è stato evidenziato, da coloro che non ritengono applicabile la 
norma, che l’applicazione sarebbe preclusa in quanto discordante dal rito 
tributario, che essendo rivolto alla caducazione dell’atto impositivo, ossia teso 
alla verifica della legittimità formale e sostanziale dell’atto impugnato, non 
ammetterebbe alcun sindacato giudiziale esteso al rapporto giuridico sottostante. 
In tale contesto, il giudice tributario non potrebbe comunque verificare se il 
contenuto dell’atto sarebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato, 
poiché per formulare tale giudizio dovrebbe sostituirsi all’amministrazione. 
L’applicabilità della norma in ambito tributario sembrerebbe quindi 
incompatibile con l’orientamento giurisprudenziale volto a sostenere che in 
presenza di un vizio formale o procedimentale, il giudice tributario debba 




Anche parte della dottrina tributaria si è pronunciata a sfavore dell’applicabilità 
dell’art. 21-octies ai provvedimenti tributari, seguendo argomentazioni tra loro 
diverse. 
Da parte di taluno è stata invocata l’idea che l’articolo 21-octies, secondo 
comma, in quanto norma di natura processuale, regolatrice dei poteri del giudice, 
potrebbe trovare applicazione alla materia tributaria solo ove fosse espressione di 
un principio processuale di carattere generale, in virtù del fatto che la disciplina 
del contenzioso tributario contiene all’articolo 1, secondo comma, del D.lgs. 546 
del 1992 solo un rinvio, per quanto non diversamente disposto, al codice di 




Da parte di altri autori
73
 è stata sottolineata la specialità della disciplina tributaria, 
vuoi per la peculiarità dell’accezione in cui va intesa la natura vincolata dell’atto 
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 M. NUSSI - L’atto impositivo: i vizi in Giustizia Tributaria. 
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 Cassazione, sezioni unite, 16 giugno 2006, sentenza n. 13916. 
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 S. BUTTUS - Implicazioni tributarie del nuovo regime dei vizi del provvedimento amministrativo, Dir. 
prat. trib., 2007, pag. 495 e ss. 
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 Conforme anche la giurisprudenza, CTP Cosenza 12 marzo 2009, n. 222. 
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tributario rispetto a quello amministrativo
74
, vuoi per la presenza di una 
disciplina generale, quella dello Statuto dei diritti del contribuente, che, in quanto  
non suscettibile di modifiche “peggiorative” o “restrittive”, impedirebbe nel 
nostro sistema l’ingresso di norme di scarsa garanzia per il privato, come quelle 
dell’articolo 21-octies, comma 275. 
A sostegno della tesi opposta depone il fatto che la legge sul procedimento 
amministrativo, essendo norma che disciplina in via generale l’esercizio del 
potere amministrativo, deve trovare applicazione anche al diritto tributario data 
l’assenza di un’espressa esclusione da parte del legislatore76, considerato il 
rapporto di genus a species di queste due materie. 
Oltre a questa ovvia considerazione si può argomentare a contrario, che il 
legislatore ubi voluit dixit, ubi noluit tacuit, così che i casi di esclusione del 
procedimento tributario dalle norme della legge 241/90 sono stati espressamente 
previsti nell’accesso partecipativo e nell’accesso conoscitivo dando per scontato, 
dunque, l’applicabilità di tutti gli altri istituti. 
Chi scrive concordando con la dottrina maggioritaria, ritiene applicabile la 
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 R. LUPI - Motivazione degli atti tributari e (ipotetici) riflessi delle modifiche alla legge 241 del 1990, in 
Dialoghi Trib., pag. 540 ss. 
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 Così M. BASILAVECCHIA, La nullità degli atti impositivi: considerazioni su principio di legalità e funzione 
impositiva, in Riv. dir. fin., 2006, pag. 359. 
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 La stessa legge 241/90 preclude l’applicabilità di taluni articoli contenuti al procedimento tributario, 
come nel caso delle norme sulla partecipazione e sul diritto di accesso. 
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5.1 VIZI DEGLI ATTI TRIBUTARI E L’INFLUENZA 
DELL’ARTICOLO 21 OCTIES 
 
Le norme che disciplinano il processo tributario non prevedono un regime tipico 
dell’invalidità, classificando tutte le invalidità previste nella categoria generica 
dell’inammissibilità e lasciando all’interprete il compito di individuare caso per 
caso la natura dell’invalidità e trarne le conseguenze sulla disciplina sostanziale 
dell’atto. 
Come più volte ribadito, il diritto tributario presenta alcune particolarità rispetto 
al diritto amministrativo; tra queste quella che merita di essere posta in 
particolare rilievo, ai fini dell’argomento trattato, è che, in ambito tributario, 
l’inosservanza di disposizioni stabilite a pena di nullità non genera di norma 
provvedimenti nulli ma annullabili. Infatti la nullità non può essere eccepita da 
chiunque o rilevata anche d’ufficio in ogni stato e grado del giudizio ed è 
soggetta a “prescrizione”. L’atto tributario viziato, che potrebbe essere dichiarato 
nullo, diviene definitivo e produttivo di effetti se non viene impugnato 
tempestivamente. 
Analizziamo brevemente le possibili invalidità che possono affliggere l’atto 







Il primo dei vizi che esamineremo è l’inesistenza. L’inesistenza è una categoria 
minimale, comprendente quei provvedimenti impositivi che, benché 
apparentemente regolari, sono in realtà privi di vita ab initio, ad esempio, un 
avviso di accertamento intestato ad una società cancellata dal registro delle 
imprese, ovvero ad una persona deceduta da oltre un anno, i quali non esistono 
per la semplice ragione che non esistono i destinatari del provvedimento. 
Un altro esempio di inesistenza è fornito dal provvedimento impositivo, ancorché 
ineccepibile, redatto in lingua straniera
77
 il quale, in quanto non identificabile 
come atto del fisco, non ha quindi alcun valore giuridico. 
Tali atti sono inesistenti e non producono effetti giuridici; a chi ne pretendesse la 
validità sarebbe in ogni tempo opponibile l’inefficacia assoluta. In caso di 
impugnazione il giudice è tenuto, anche d’ufficio, in ogni stato e grado del 
processo, a dichiarare l’inesistenza dell’atto. La sentenza avrà natura dichiarativa 
e il relativo dispositivo recherà il sintagma “la commissione dichiara 
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5.1.2 LA NULLITA’ 
 
Per quanto riguarda la nullità è convincimento comune che alle numerose 
comminatorie disseminate nelle varie leggi di imposta non sia applicabile il 
modello civilistico quod nullum est nullum producit effectum; secondo cui si 
riscontra l’imprescrittibilità della relativa azione o eccezione e la rilevabilità 
d’ufficio in ogni stato e grado del processo. 
La nullità dei provvedimenti tributari significa quindi solo annullabilità. L’atto 
fiscalmente nullo produce effetti nel mondo giuridico come se fosse valido, 
tantoché costituisce titolo per la riscossione frazionata di imposte e sanzioni ed è 
suscettibile di divenire definitivo, rendendo irrilevanti gli eventuali vizi di nullità, 
se l’interessato non fa appello al giudice tributario. 
Anche una volta impugnato, la commissione non può rilevare la nullità dell’atto 
di propria iniziativa poiché, in virtù del principio del chiesto e del pronunciato, 
può conoscere solo dei vizi oggetto di specifica contestazione. 
La categoria della nullità introdotta dalla legge 15 del 2005 non ha ripercussioni, 
di carattere sostanziale, in campo tributario: si tratta di vizi la cui patologia è 
talmente eclatante che le fattispecie concrete dovrebbero essere estremamente 
rare. Inoltre le situazioni che danno luogo alla nullità sono già, in linea di 
massima, previste dall’ordinamento tributario78. Dato che il diritto tributario è un 
sottosistema del diritto amministrativo, le disposizioni delle leggi fiscali 
(disciplinanti la medesima materia), avendo natura speciale, prevalgono sulle 
norme di carattere generale della novellata legge 241 del 1990, per il principio 
lex posterioris generalis non derogat priori speciali. 
  
                                                          
78
 Cfr. articolo 42 del D.P.R. 600 del 1973 in tema di imposte diretta e articolo 52 del D.P.R. 131 del 1986 





L’annullabilità invece designa la nuova classe dei vizi degli atti tributari che ha 
innescato rilevanti problemi interpretativi. 
La prima parte dell’art. 21-octies ci dice che è annullabile il provvedimento 
impositivo adottato in violazione di legge o viziato da eccesso di potere o da 
incompetenza. 
Esaminiamo distintamente le tre ipotesi nell’ottica dei provvedimenti impositivi. 
L’eccesso di potere è presente quando l’atto viene adottato per perseguire un 
interesse diverso dallo schema tipico suo proprio, si parla infatti anche di 
sviamento di potere. Nelle questioni tributarie le ipotesi possono dirsi rare, visto 
che i provvedimenti impositivi sono di regola a contenuto vincolato, nel senso 
che l’adottante è privo di potere discrezionale. Mancando l’esercizio di potere 
discrezionale non se ne può quindi configurare un uso distorto. Questo in linea di 
principio. Vi sono tuttavia ipotesi non irrilevanti, come l’atto di diniego di 
autotutela o l’equivalente silenzio-rifiuto, in cui è possibile ravvisare un cattivo 
uso o un “non uso” illegittimo del potere di autoannullare il provvedimento 
fiscale invalido. 
Le violazioni di legge a cui si riferisce il citato articolo sono ipotesi diverse dai 
“casi di nullità previsti dalla legge” a cui fa riferimento l’articolo 21-septies. In 
questo quadro, la violazione di legge, relativamente ai provvedimenti impostivi, 
potrà al più dare luogo a mere irregolarità ininfluenti sulla validità dell’atto. 
Da ultimo abbiamo l’incompetenza. La giurisprudenza, ante riforma 2005, 
considerava l’incompetenza territoriale dell’ufficio tributario un vizio insanabile. 
Benché nessuna norma sanzioni così gravemente il provvedimento impositivo 
adottato da un’Agenzia delle Entrate diversa da quella territorialmente 
competente in base, ad esempio, al domicilio fiscale del contribuente, per la 
Cassazione si versa in un’ipotesi di nullità insanabile, rilevabile anche d’ufficio 
in ogni stato e grado del processo
79. Dall’8 marzo 2005, data di entrata in vigore 
della norma in analisi, la situazione è mutata; il vizio di incompetenza territoriale 
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 Cfr. Cassazione 5 luglio 1980 n. 4277 in Il Fisco, idem 27 marzo 1987 n.2998 in Il Fisco, idem 26 giugno 
1992 in Il Fisco. 
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integra il vizio meno grave dell’annullabilità con la conseguenza che non risulta 
più rilevabile d’ufficio dal giudice e perciò deve formare oggetto di specifico 
motivo d’impugnazione (altrimenti la competenza territoriale dell’agenzia delle 
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5.2 CASI PRATICI 
 
Dopo una breve trattazione sull’applicabilità o meno del disposto normativo, 
inserito nella legge sul procedimento amministrativo, al diritto tributario ed una 
rapida disamina sui vizi che possono inficiare gli atti emessi 
dall’Amministrazione finanziaria analizziamo alcuni casi concreti a cui si 
potrebbe applicare l’articolo 21-octies e le teorie a sostegno della sua 





5.2.1 CARTELLA DI PAGAMENTO EMESSA IN MANCANZA DI 
NOTIFICAZIONE DELLA COMUNICAZIONE BONARIA 
SOTTOSTANTE 
 
L’attività di controllo, effettuata dagli uffici dell’Agenzia delle Entrate, sulle 
dichiarazioni dei contribuenti è finalizzata alla verifica dei dati indicati dagli 
stessi nelle dichiarazioni fiscali. 
Il controllo sulle dichiarazioni presentate è di due tipi: un controllo automatico, 
effettuato su tutte le dichiarazioni, che consiste in una procedura automatizzata di 
liquidazione delle imposte, dei contributi, dei premi e dei rimborsi, sulla base dei 
dati e degli elementi direttamente desumibili dalle stesse dichiarazioni e di quelli 
risultanti dall’Anagrafe tributaria e un controllo formale, effettuato sulle 
dichiarazioni selezionate in base a criteri fissati dal Direttore dell’Agenzia delle 
Entrate, che consiste in un riscontro dei dati indicati nella dichiarazione con i 
documenti richiesti al contribuente. 
Prima di procedere all’iscrizione a ruolo di tributi, derivanti dalla liquidazione 
delle imposte risultanti dalle dichiarazioni, dai controlli sui versamenti, nonché 
dai controlli formali, il contribuente deve essere informato e invitato, 
eventualmente, a fornire chiarimenti o a produrre documenti. Ne consegue che, 
prima di far recapitare al contribuente la cartella di pagamento, se dall’attività di 
controllo emerge una maggiore imposta, rispetto a quella indicata nella 
dichiarazione, al contribuente deve essere inviata una comunicazione in cui sono 
riportate le maggiori somme dovute con le relative sanzioni e gli interessi (c.d. 
avviso bonario). 
L’avviso bonario consente al contribuente di poter usufruire di uno “sconto” sulle 
sanzioni (che varia a seconda che si tratti di controllo automatizzato o di 
controllo formale della dichiarazione), se paga quanto dovuto entro trenta giorni 
dalla ricezione della comunicazione. 
Trascorso il termine previsto per la regolarizzazione, i contribuenti che non 
eseguono il pagamento perdono la possibilità di fruire della riduzione delle 




La tematica della omessa comunicazione di irregolarità, prevista dall’art. 36- bis 
del D.P.R. n. 600/1973 e dalla norma equipollente in materia di Iva, art. 54-bis 
del D.P.R. n. 633/1972, ha suscitato interessanti ed accesi dibattiti sia in dottrina 
che in giurisprudenza. 
Tale confronto ha tratto nuovo spunto dall’entrata in vigore della L. 7 agosto 
1990, n. 241, così come riformata dalla L. 11 febbraio 2005, n. 15. 
Nel diritto tributario non sorge dubbio alcuno sulla circostanza che l’attività di 
imposizione concreta sia attività vincolata nella quale non è lasciato 
all’Amministrazione finanziaria alcun margine di apprezzamento discrezionale in 
ossequio al principio della riserva di legge di cui all’art. 23 della Costituzione. 
La giurisprudenza tributaria ha subito affrontato il tema dell’applicabilità dell’art. 
21-octies alla omessa comunicazione di irregolarità prevista dall’art. 36-bis del 
D.P.R. n. 600/1973. 
Considerando il procedimento sottostante a detta comunicazione si può 
facilmente rilevare che l’attività di controllo, in questo caso, ha carattere 
fortemente vincolato per cui non è richiesta nessuna valutazione dei fatti né alcun 
apprezzamento giuridico; si procede semplicemente a constatare la correttezza 
dei calcoli nonché il regolare versamento del dichiarato
81
. 
La stessa lettera della legge precisa, al comma 4 dell’art. 36-bis che “I dati 
contabili risultanti dalla liquidazione prevista nel presente articolo si 
considerano, a tutti gli effetti, come dichiarati dal contribuente e dal sostituto 
d’imposta”. Tale specificazione appare particolarmente importante poiché 
consente di qualificare il titulus sulla base del quale l’Amministrazione procede 
ad avanzare la sua pretesa. In questo caso il titolo, inteso come fatto giuridico, 
generatore del diritto di credito, è la stessa dichiarazione dei redditi, presentata 
dal contribuente, e non un atto di rettifica. Insomma, la comunicazione di 
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La giurisprudenza della Suprema Corte tende a restringere il campo di utilizzabilità, da parte 
dell’Amministrazione, del controllo automatizzato di cui agli artt. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 e 54-bis 
del D.P.R. n. 633/1972, consentendolo solo in presenza di errore certo, rilevabile ictu oculi, a seguito di 
controllo formale della dichiarazione. Perciò l’utilizzazione di tale strumento non è consentita quando 
sia necessario procedere ad un’interpretazione della dichiarazione e della documentazione, essendo in 
tal caso necessario un atto di accertamento esplicitamente motivato, che manifesti una pretesa 




irregolarità, in questo caso, è qualificabile come atto endoprocedimentale non 
autonomamente impugnabile né contenente un’ulteriore pretesa 
dell’Amministrazione, rispetto a quanto dichiarato dal contribuente82. 
Non v’è dubbio alcuno, però, che la comunicazione di irregolarità debba 
considerarsi tappa obbligata
83
 per l’Amministrazione, che procede al controllo 
formale, in quanto il procedimento è stato dettagliatamente prescritto e cadenzato 
dalla lettera della legge. Pertanto, una sua eventuale violazione porterebbe in sé il 
vizio di illegittimità della cartella emessa a valle del controllo proprio per 
violazione di legge. 
Quella giurisprudenza
84
, che opina per l’annullabilità della cartella emessa in 
assenza di comunicazione di irregolarità, parte da questa premessa per giungere 
ad una conclusione che non appare condivisibile: la non applicabilità del comma 
2 dell’art. 21-octies della L. 7 agosto 1990, n. 241. 
Tale filone interpretativo fonda la propria considerazione su una serie di 
riflessioni, primo, tra tutte, un non meglio precisato criterio di specialità degli 
artt. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 e 54-bis del D.P.R.  n. 633/1972 rispetto alla 
disposizione generale contenuta nella legge sul procedimento amministrativo. 
In secondo luogo si fa riferimento al testo dell’art. 6, quinto comma, della l. 27 
luglio 2000, n. 212, il quale precisa che “Prima di procedere alle iscrizioni a 
ruolo derivanti dalla liquidazione di tributi risultanti da dichiarazioni, qualora 
sussistano incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione, l’amministrazione 
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 Sulla qualificazione della comunicazione di irregolarità non come atto autonomamente impugnabile 
bensì come mera comunicazione preliminare si veda in dottrina R.  LUPI - Diritto tributario, Parte 
generale, Giuffrè, Milano, 2007; M. MAURO - I riflessi dell’art. 21-octies della L.  n.  241/90 sulla 
motivazione dei provvedimenti di   accertamento   tributario, in “Bollettino tributario” n. 21/2005. La 
comunicazione di irregolarità ex art. 25, comma 3-quater, del D.lgs. 18 dicembre 1997, n. 472, da cui 
decorre il termine di trenta giorni entro cui il contribuente può procedere alla regolarizzazione, pur non 
essendo inclusa nell’elenco di cui all’art. 19 del D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, costituisce atto 
autonomamente impugnabile, avendo natura sostanzialmente impositiva, contenendo un 
provvedimento di irrogazione sanzioni (Comm. trib. reg. di Roma, Sez. VII, sent. n.  123 del13 dicembre 
2006). 
83
 Si veda la circ. n. 199/E del 13 agosto 1996 emessa dal Ministero delle finanze, Dipartimento delle 
Entrate, in materia di liquidazione Iva. 
84
 Comm. trib. prov. di Cosenza, Sez. I, sent. n.  306 del 1° luglio 2008; Comm. trib. prov. di Roma, Sez. 
LXV, sent. n. 282 del 10 luglio 2008; Comm. trib. prov. di Potenza, Sez. III, sent. n. 261 del 18 gennaio 
2007, in “il fisco” n. 30/2007, fascicolo n. 1, pag. 4484; Comm. trib. prov. di Bari, Sez. IV, sent. n. 445 del 
14 gennaio 2008; Comm. trib. reg. di Napoli, Sez. Staccata di Salerno, Sez. V, sent. n. 52 del 10 marzo 
2008, in “il fisco” n. 20/2008, fascicolo n. 1, pag. 3691.  
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finanziaria deve invitare il contribuente, a mezzo del servizio postale o con mezzi 
telematici, a fornire i chiarimenti necessari o a produrre i documenti mancanti 
entro un termine congruo e comunque non inferiore a trenta giorni dalla ricezione 
della richiesta”. 
Insomma, sulla base del combinato disposto dell’art. 36-bis del D.P.R. n. 
600/1973 e dell’art. 6 della L. n. 212/2000, si avrebbe nullità (rectius: 
annullabilità) della cartella emessa senza previa comunicazione di irregolarità 
secondo uno schema per il quale la norma contenuta nel D.P.R. n. 600/1973 
sarebbe il precetto, mentre la norma dello Statuto del contribuente la sanzione. 
Un terzo ordine di ragioni per cui sarebbe inapplicabile l’art. 21-octies della L. n. 
241/1990 riguarda proprio la disposizione di cui al comma 2 dell’art. 2 del D.lgs. 
18 dicembre 1997, n. 462, secondo la quale il versamento della maggiore imposta 
risultante dal controllo automatizzato entro trenta giorni dalla comunicazione 
d’irregolarità consente al contribuente di usufruire di una riduzione delle sanzioni 
pari ad un terzo. 
In questo caso mancherebbero i presupposti di cui alla rubrica dell’art. 21-octies 
atteso che, anche nel caso di totale fondatezza della pretesa erariale, comunque, 
l’ammontare delle sanzioni e, quindi, il contenuto dispositivo del provvedimento, 
sarebbe stato diverso nel caso in cui avesse avuto luogo la comunicazione 
d’irregolarità. 
Queste conclusioni, comunque, non paiono condivisibili. 
È facile replicare a chi sostiene l’applicabilità del criterio di specialità, cioè 
l’esclusione dell’art. 21-octies, perché norma generale rispetto a quelle di cui 
all’art. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 e all’art. 6 della L. n. 212/2000, che tale 
canone ermeneutico non è applicabile al caso di specie. 
Il criterio della specialità presuppone che una stessa fattispecie concreta sia 
disciplinata contemporaneamente da due norme, una di carattere generale, l’altra 
di carattere speciale. Tale antinomia è risolvibile, appunto, in favore della norma 
speciale secondo il brocardo lex specialis derogat generali. 
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Il caso di specie, però, non rientra nel canone della specialità poiché il comma 2 
dell’art. 21-octies della L. n. 241/1990 e l’art. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 
regolamentano materie e fattispecie diverse. 
Sarebbe del tutto inopportuno, allora, applicare il criterio di specialità poiché non 
ne sussistono i presupposti, cioè l’antinomia tra due norme che regolano in 
maniera diversa lo stesso caso. 
Appare di chiara evidenza che l’art. 6 della L. n. 212/2000 contiene una norma di 
tipo sanzionatorio con cui il legislatore ha censurato l’operato 
dell’Amministrazione finanziaria, non conforme allo schema procedimentale 
prescritto. Si tratterebbe, comunque, di un caso di ipertrofia normativa in cui una 
disposizione non fa altro che sancire e ripetere pedissequamente un principio già 
immanente nel sistema. Infatti non vi è dubbio alcuno che la conseguenza per il 
mancato rispetto delle regole, che disciplinano il procedimento da parte delle 
pubbliche amministrazioni, sia l’illegittimità del provvedimento. 
L’interprete dovrebbe porsi il problema di come tale illegittimità debba essere 
considerata e quale sia il regime ad essa applicabile alla luce della novella della 
L. n. 241/1990. Come noto, il regime giuridico dell’illegittimità di un 
provvedimento amministrativo è quello della sua annullabilità attraverso 
l’esperimento di un’azione giudiziaria entro un termine perentorio. L’art. 21-
octies, secondo comma, invece, statuisce una deroga prescrivendo che, in caso di 
attività vincolata, la violazione formale, cioè quella che non si riflette nella 
sostanza del dispositivo, non comporta l’annullabilità dell’atto. 
Ci si deve chiedere, allora, se l’omessa comunicazione di irregolarità sia idonea 
ad incidere sul dispositivo della cartella emessa ai sensi dell’art. 36-bis del 
D.P.R. n. 600/1973. Coloro i quali sostengono la non applicabilità dell’art. 21-
octies della L. n. 241/1990 fanno riferimento alla disposizione di cui al comma 2 
dell’art. 2 del D.lgs. n. 462/1997 dove è statuito che il contribuente che paga 
entro trenta giorni dalla comunicazione di irregolarità usufruisce di una riduzione 
pari ad un terzo delle sanzioni da comminare. 
È interessante rilevare che, allora, anche questa parte della dottrina e della 
giurisprudenza dia per scontato che l’esito liquidatorio dell’art. 36-bis del D.P.R. 
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n. 600/1973 difficilmente possa essere influenzato da un intervento del 
contribuente. Insomma, l’unica cosa che potrebbe influire sul dispositivo sarebbe 
la facoltà del contribuente di pagare immediatamente ed ottenere uno sconto sulle 
sanzioni. Appare evidente che questo non avvenga nel caso in cui la 
comunicazione di irregolarità non sia stata effettuata dall’Amministrazione. 
Bisogna però rilevare che, in tal caso, si fa riferimento ad un diverso 
provvedimento, ancorché contenuto nello stesso documento. Si tratta dell’atto di 
irrogazione della sanzione, emesso seguendo un diverso procedimento regolato 
dall’art. 17, comma 3, del D.lgs. n. 472/1997. Effettivamente la cartella emessa ai 
sensi dell’art. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 contiene in sé due provvedimenti: 
uno è quello di recupero dell’imposta dichiarata ma non pagata o della correzione 
dell’errore materiale o di calcolo mentre, l’altro, è quello sanzionatorio. 
Più specificatamente si tratterebbe di un provvedimento a contenuto plurimo
85
. 
Nel caso di specie con un’unica cartella vengono emessi due provvedimenti, 
aventi natura e contenuto diversi, sulla base di diversi procedimenti regolati da 
norme diverse: l’uno ha carattere di recupero, l’altro di sanzione. 
Attraverso una migliore e più attenta comprensione del significato e della portata 
della norma di cui all’art. 21-octies della L. n. 241/1990 si giunge facilmente alla 
conclusione della sua applicabilità anche in tema di procedimento liquidatorio ex 
art. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 proprio in attuazione dei principi di leale 
collaborazione e buona fede
86
. Peraltro, la tesi della non debenza anche del 
tributo si risolve in un’incongrua e discriminatoria ripartizione in capo alla 
collettività di un peso fiscale diversamente riferibile ai singoli, in contrasto anche 
con quanto statuito nell’art. 23 della Carta costituzionale in tema di fonte legale 
dell’obbligazione tributaria87. 
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 Atto in cui, sotto un’unica forma, sono compresi più atti di contenuto identico ma aventi diverso 
oggetto, dove per oggetto si intende il termine passivo, destinatario degli effetti giuridici (atti ad oggetto 
plurimo nei quali sono ricondotte le graduatorie dei concorsi pubblici). Gli atti plurimi, allora, sono 
quegli atti consistenti in un’unica manifestazione esteriore di più provvedimenti posti in essere da un 
unico agente (esempio: concessionario) ma aventi contenuto (statuizioni) diverso. 
86
 Comm. trib. prov. di Salerno, sent. n.  8 del 19 febbraio 2005; Comm. trib. reg. di Roma, Sez. XIV, sent. 
n. 92 del 5 luglio 2007; sull’applicabilità dell’art. 21-octies della L. n. 241/1990 al procedimento 
tributario si veda Comm. trib. reg. di Roma, Sez. IV, sent.  n.12 del 14 marzo 2008. 
87
 C.  LUCARIELLO - La tutela del legittimo affidamento salva il contribuente dall’imposizione fiscale in tema 





 si è spesa nel chiarire che l’art. 21-octies della L. n. 241/1990 
adempie ad una funzione di tutela dell’azione pubblica e rappresenta la 
concretizzazione del principio utile per inutile non vitiatur, ovvero, più 
esattamente, non infirmatur; è norma sostanziale-processuale che prevede un 
risultato finale di conservazione, attraverso la pronuncia giudiziale. 
L’aver spostato il discorso dall’atto-forma al contenuto-rapporto non significa 
affatto aver menomato la parte ricorrente dei suoi diritti, che, invero, una volta 
azionati, debbono essere verificati nel processo, con la più ampia possibilità di 
prova per le parti (pubblica e privata), tale da consentire di dimostrare “in 
concreto” l’esistenza di una lesione della situazione giuridica soggettiva, 
suscettibile o meno di diverse soluzioni provvedimentali. 
Bisogna prendere atto che esiste un nuovo rapporto tra autorità e cittadini, fatto 
di trasparenza, partecipazione, ma soprattutto di giustizia, che impone al giudice 
amministrativo di verificare l’esatto esercizio del “potere”, non solo “forma-
procedimento”, ma “funzione-risultato”; è bene che l’Amministrazione non sia 
più nel processo una statua imbalsamata a difesa di un qualunque atto adottato, 
ma possa e debba dimostrare come, oltre il provvedimento “viziato”, vi sia un 
interesse pubblico primario, non solo in linea con la funzione espletata e le 
finalità perseguite, ma che è realizzabile unicamente con quell’atto adottato, 
meritevole di essere conservato. 
Insomma, non v’è dubbio alcuno che l’art. 21-octies della L. n. 241/1990 svolge 
una funzione proprio di tutela delle ragioni sostanziali del cittadino così che 
assurda appare la tesi
89
 secondo cui l’Amministrazione possa reiterare il 
provvedimento impugnato emendato dai vizi formali. 
La conseguenza di questa spericolata affermazione sarebbe un ulteriore ed inutile 
aggravio dell’azione amministrativa, che arriverebbe sempre alla stessa 
conclusione, e una perdita di tutela del privato che, ottenuto l’annullamento 
dell’atto viziato, si vedrebbe recapitare un nuovo provvedimento avente lo stesso 
identico contenuto del precedente ma formalmente perfetto. 
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 D. NAZZARO - Illegittimità non invalidante dell’atto amministrativo e   motivazione   postuma: la   
positiva   metamorfosi   del   G.A., in www.giustizia-amministrativa.it. 
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 Comm. trib. prov. di Cosenza, Sez. I, sent. n.188 del 6 maggio 2007. 
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Insomma, è auspicabile l’applicazione dell’art. 21-octies della L.  n. 241/1990 
anche in ambito tributario, stante il fatto che tale disposizione esprime nel nostro 
ordinamento principi e valori propri non solo del diritto italiano ma, anche, di 
quello comunitario. Sarebbe allora del tutto incomprensibile la ragione per cui 
l’ordinamento tributario italiano (legibus solutus) dovrebbe rimanere immune 





5.2.2 ACCERTAMENTO NOTIFICATO PRIMA DI SESSANTA 
GIORNI DAL PROCESSO VERBALE DI CONSTATAZIONE 
 
Lo Statuto del contribuente disciplina all’articolo 12, comma 7 il termine, che 
l’ente accertatore deve rispettare quando emette l’avviso di accertamento a 
seguito di verifiche fiscali. 
La disposizione sopra richiamata stabilisce la facoltà del contribuente di 
formulare osservazioni in merito al processo verbale di constatazione (c.d. pvc) 
notificatogli a seguito di attività istruttorie eseguita nei suoi confronti da parte 
dell’agenzia delle entrate, guardia di finanza o altri organi di controllo. Tale 
norma prevede, infatti, che il contribuente comunichi all’ufficio competente le 
proprie considerazioni e richieste, entro i sessanta giorni successivi alla data di 
consegna della copia del pvc. 
Si tratta, come si può agevolmente comprendere dalla sua lettura, di una 
previsione normativa, tendente a rafforzare il principio del contraddittorio tra 
Fisco e contribuente, nonché quello della cooperazione tra le parti attraverso 
l’istituzionalizzazione di un momento d’incontro precedente alla fase 
dell’accertamento. 
La disposizione stabilisce, inoltre, che l’amministrazione finanziaria deve 
valutare le osservazioni presentate dal contribuente, e che non può emettere 
l’avviso di accertamento prima della scadenza dei sessanta giorni previsti, salvo 
casi di particolare e motivata urgenza. 
È proprio sulla base di quest’ultimo precetto normativo che viene sollevato il 
dubbio in merito alla nullità dell’avviso di accertamento notificato dall’agenzia 
delle entrate al contribuente prima dello scadere del termine dei sessanta giorni 
per la formulazione delle osservazione da parte di questi. 
La prima tesi prospettata, posta a tutela degli interessi del contribuente, ritiene 
che l’atto emesso prima dei sessanta giorni sia nullo. 
Un filone della giurisprudenza di merito, unitamente ad una parte della dottrina, 
sostiene che l’accertamento anticipato sia nullo, tra l’altro, per “carenza relativa 
al potere esercitato”. 
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Inoltre, in diverse sentenze della commissione tributaria si legge che l’avviso di 
accertamento anticipato sarebbe illegittimo perché esso violerebbe il diritto 
riconosciuto al contribuente di avanzare richieste e comunicare osservazioni, di 
cui l’ufficio deve tener conto nell’emissione dell’atto impositivo, e che 
potrebbero anche comportare, in seguito al riesame della documentazione 
prodotta dall’istante, l’archiviazione del procedimento. 
Un altro motivo di censura, sicuramente tra i più interessanti, proposto dai 
sostenitori della tesi a favore del contribuente, concerne la disposizione contenuta 
nell’articolo 21-octies, primo comma, la quale stabilisce che “è annullabile il 
procedimento amministrativo adottato in violazione della legge”. 
La norma di legge violata sarebbe appunto quella contenuta nell’art 12 comma 7, 
dello Statuto, che stabilisce il divieto di emissione dell’avviso di accertamento 
prima che siano trascorsi sessanta giorni dalla consegna del pvc al contribuente. 
Pertanto, nel caso in cui l’atto impositivo venga emesso prima di tale termine, lo 
stesso sarebbe annullabile in quanto adottato in violazione di legge. 
Un altro aspetto, legato comunque al precedente, riguarda l’analisi dell’art 12 
comma 7 dello statuto in relazione all’art. 21-octies, secondo comma. 
Poiché le osservazioni formulate dal contribuente nei sessanta giorni successivi 
alla consegna del pvc, potrebbero condurre l’amministrazione finanziaria ad una 
valutazione più “oculata” della sua posizione fiscale è possibile che l’avviso di 
accertamento emesso precedentemente allo spirare del predetto termine, sia 
sostanzialmente diverso da quello che l’ufficio avrebbe potuto adottare 
successivamente alla valutazione delle predette osservazioni. 
Dopo molti anni di dibattiti dottrinali e giurisprudenziali tra sostenitori di tesi 
opposte, la Suprema Corte di Cassazione si è pronunciata con la sentenza del 18 
luglio 2008 n. 19875, che ha posto fine, almeno per il momento, all’annosa 
questione. 
La sentenza trae origine dal ricorso presentato dall’Agenzia delle Entrate per la 
cassazione della sentenza con la quale la commissione tributaria Regionale di 
Venezia aveva dichiarato l’illegittimità di un avviso di accertamento emesso 
prima dei sessanta giorni dalla data di consegna al contribuente del pvc. 
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I supremi giudici hanno stabilito che alle censure mosse dall’amministrazione 
finanziaria poteva rispondersi nei seguenti termini “la notifica dell’avviso di 
accertamento prima dello scadere del termine di sessanta giorni previsto dalla 
legge 212 del 2000, articolo 12, comma 7, non ne determina ipso iure la nullità, 
stante la natura vincolata dell’atto rispetto al pvc sul quale si fonda, in mancanza 
di una specifica previsione normativa in tal senso, perché resta comunque 
garantito al contribuente il diritto di difesa in via amministrativa (autotutela) e 
giudiziaria (ricorso alla commissione tributaria)”. 
I giudici di Piazza Cavour sembrano pertanto sostenere la tesi dell’Agenzia delle 
Entrate secondo cui l’accertamento anticipato sarebbe pienamente legittimo. 
L’ordinanza della Corte Costituzionale n. 244 del 24 luglio 2009, giunta a 
distanza di circa un anno dall’importante ed atteso pronunciamento dei supremi 
giudici, dichiara la manifesta inammissibilità della questione di legittimità 
costituzionale dell’articolo 12 comma 7 dello Statuto del Contribuente. Tale 
questione era stata sollevata dalla Commissione tributaria regionale della 
Campania, nel corso del giudizio di appello alla sentenza emessa dalla 
Commissione tributaria provinciale di Caserta, che aveva ritenuto valido l’avviso 
di accertamento notificato prima dei previsti sessanta giorni dal pvc. 
Il giudice rimettente ha così richiamato in causa la Corte Costituzionale affinché 
si pronunciasse circa la legittimità costituzionale dell’art 12 comma 7, in 
relazione agli articoli 24 e 111 della Costituzione, nella parte in cui tale norma 
non prevede la nullità dell’atto impositivo qualora il medesimo venga emesso 
prima dei sessanta giorni dalla notifica del pvc. 
I giudici campani hanno sostenuto che tale disposizione dello Statuto disciplina 
una fase procedimentale “diretta a garantire ed incentivare il principio di 
cooperazione tra amministrazione finanziaria e contribuente e che il principio del 
contraddittorio sia insito negli artt. 24 e 111 della Costituzione
90
. Poiché la norma 
censurata non contiene un’esplicita previsione di nullità dell’atto adottato in 
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violazione di essa, la commissione ha ritenuto non manifestamente infondata la 
sollevata questione di legittimità costituzionale. 
La risposta della consulta è stata secca nell’affermare la manifesta 
inammissibilità della questione, perché, scrive la corte “il giudice a quo invece di 
sollevarla, avrebbe dovuto preliminarmente esperire un tentativo di interpretare 
diversamente la disposizione censurata ed il complessivo quadro normativo in 
cui essa si inserisce, così da consentire di superare il prospettato dubbio di 
costituzionalità”. 
Il riferimento dei giudici costituzionali è a quella parte dell’art 12 comma 7, dello 
Statuto, che vieta di emettere l’atto prima de sessanta giorni “salvo casi di 
particolare e motivata urgenza”. 
La corte afferma, infatti, che il giudice rimettente avrebbe dovuto considerare il 
combinato disposto della censurata disposizione con l’art 7 comma 1 della 
212/200 e con gli artt. 3 e 21-septies della l 241/90, che impone uno specifico 
obbligo di motivazione degli atti amministrativi, anche sotto il profilo 
dell’urgenza. 
La commissione avrebbe allora potuto valutare se, “nel caso in esame, 
l’inosservanza dell’obbligo di motivazione, anche in relazione alla particolare 
urgenza dell’avviso di accertamento, sia già espressamente sanzionata n termini 
di invalidità dell’atto, in via generale dall’art 21-septies della legge 241/90 che 
prevede tale sanzione per il provvedimento amministrativo privo di un elemento 
essenziale quale è la motivazione e, con speciale rifermento all’accertamento 
delle imposte sui redditi e dell’IVA degli artt. 42, 2 e 3 comma Dpr 600/73 e 56, 
5 comma del Dpr 633/73, i quali stabiliscono che l’avviso di accertamento deve 
essere motivato a pena di nullità in relazione ai presupposti di fatto ed alle 
ragioni giuridiche che lo hanno determinato. 
Il giudice rimettente non ha invece tentato una diversa interpretazione della 
disposizione censurata, attraverso una valutazione della eventuale invalidità 
dell’atto conseguente alla violazione dell’obbligo motivazionale, come indicato 
dalla corte, ma si è anzi limitato a sostenere che tale norma non è assistita da 
86 
 
alcuna sanzione di invalidità facendone così derivare la prospettata illegittimità 
costituzionale. 
Mentre la Cassazione sostiene che l’avviso di accertamento emesso prima di 
sessanta giorni dalla notifica del pvc sia comunque valido, la consulta, invece, in 
base ad un’interpretazione, costituzionalmente orientata, ritiene che 
l’accertamento anticipato possa essere dichiarato nullo ove l’istituto non abbia 
esplicitato le ragioni di particolare e motivata urgenza che lo abbiano 
determinato, in quanto tale omissione costituirebbe inosservanza dell’obbligo di 





5.2.3 CONTROLLO AUTOMATIZZATO EX ART. 36-BIS DEL D.P.R. 
N. 600/1973 ED EX ART. 54-BIS DEL D.P.R. N. 633/1972 
 
Per quanto riguarda le cartelle esattoriali derivanti dal controllo automatizzato ex 
art. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 ed ex art.  54-bis del D.P.R. n. 633 del 26 
ottobre 1972, occorre precisare che tale forma di controllo trae il suo fondamento 
proprio dalla dichiarazione del contribuente. 
Dunque, come già detto precedentemente, il titulus sulla base del quale viene 
avanzata la pretesa tributaria è proprio la dichiarazione del contribuente così che 
questi non potrà dirsi ignaro delle ragioni che hanno mosso l'Amministrazione ad 
agire. 
Tanto più che la cartella esattoriale viene preceduta da una comunicazione in cui 
la Pubblica Amministrazione fa presenti le eventuali irregolarità riscontrate. 
Qualora la liquidazione delle imposte ai sensi dell’art. 36-bis del D.P.R. n. 
600/1973 non si sovrapponga alla dichiarazione del contribuente ma si risolva in 
una rettifica dei risultati della dichiarazione stessa, che comporti una pretesa 
ulteriore da parte dell'Amministrazione finanziaria, si è in presenza di una attività 
impositiva vera e propria, per definizione rientrante in quella di accertamento, 
con la conseguenza che la cartella esattoriale che rechi la pretesa fiscale deve 
essere anche motivata
91
 come il suddetto avviso, ossia deve contenere tutte le 
indicazioni idonee a consentire al contribuente di apprestare una efficace difesa
92
. 
Giova precisare, a tal riguardo, che: secondo l'insegnamento del giudice di 
legittimità, il ricorso alla procedura di cui all'art. 36-bis del D.P.R. n. 600/1973 è 
consentito solo in presenza di errore certo, rilevabile ictu oculi
93
. Perciò 
l'utilizzazione di tale strumento non è consentita quando sia necessario procedere 
ad un’interpretazione della dichiarazione e della documentazione, essendo in tal 
caso necessario un atto di accertamento esplicitamente motivato, che manifesti 
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 Cassazione, Sezione tributaria, sentenza n. 15638 del 12 agosto2004 in Il Fisco. 
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 Cassazione, Sezione tributaria, sentenza n. 13581 dell'11 giugno 2007 in Il Fisco. 
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 Cass., Sez. V, sent. n. 1721 del 26 gennaio 2007 e Cass., Sez.  V, sent. n. 21176 del 6 agosto 2008; 
Cass., Sez. V, sent.  n.  18415 del 16 settembre 2005, in Il Fisco” n. 36/2005, fascicolo n. 1, pag. 5696. Tra 
le pronunce più risalenti si veda Cass., Sez. V, sent. n.  3119 del 17 marzo 2000 e Cass., Sez.  V, sent.  n.  
1852 del 18 febbraio 2000.  Tra la giurisprudenza di merito si veda Comm. trib. prov. di Novara, Sez. V, 
sent. n. 55 del 21 settembre 2005. 
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una pretesa dell'Amministrazione ulteriore e sovrapposta a quella che deriva 
dalla mera dichiarazione del contribuente
94
. 
I vizi di motivazione della cartella emessa ex art. 36-bis citato, tuttavia, non 
determinano l'annullabilità della stessa, nei casi in cui sia palese che il contenuto 
del provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto 
adottato, in applicazione dell’articolo 21-octies della legge n. 241/1990. 
Simile, allora, è il caso dei controlli formali di cui all’art. 36-ter dove il 
contribuente viene addirittura convocato presso gli uffici finanziari per 
l'esibizione dei documenti che comportano una riduzione del carico fiscale. 
Anche qui si è in presenza di una attività impositiva vera e propria a carattere 
vincolato, ed anche qui i vizi di motivazione della cartella emessa a valle del 
procedimento ex art. 36-ter citato non determinano l’annullabilità della stessa in 
applicazione dei principi di cui all'art. 21-octies della legge in esame. 
Nel caso di cartelle esattoriali emesse in seguito ad un avviso di accertamento 
divenuto definitivo, il contribuente non potrà dirsi colpito ingiustamente poiché 
la Pubblica Amministrazione non fa altro che portare ad esecuzione una pretesa 
già cristallizzata e comunicata con la notifica dell'atto impositivo a monte. 
In quest’ultimo caso l’attività della Pubblica Amministrazione è vincolata in tutti 
i suoi aspetti, ossia il contenuto dell'atto è per intero predeterminato dalla legge; 
trattasi, di conseguenza, di un eventuale vizio della motivazione che non 
comporta l'annullabilità ex art. 21-octies della nuova L. n. 241/1990. 
Si può allora concludere che, nel caso delle cartelle esattoriali emesse a seguito 
di accertamento divenuto definitivo, o emesse a seguito dei controlli 
automatizzati o formali, è applicabile l'art. 21-octies della L. n. 241/1990. 
Tale conclusione è supportata dalla qualificazione che la giurisprudenza e parte 
della dottrina danno della motivazione nell'avviso di accertamento. 
In tema di autotutela, infatti, la consolidata giurisprudenza della Suprema Corte
95
 
ha definito i presupposti di ammissibilità ed i limiti della cosiddetta autotutela 
                                                          
94
 Cassazione, Sezione tributaria, sentenza n. 1721 del 5 dicembre 2006 in Il Fisco. 
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 Corte di Cassazione, Sez. trib., sent. n. 2531 del 22 febbraio 2002 in Il Fisco n. 24/2002, fascicolo n.  1, 
pag. 3913; Corte di Cassazione, Sez. trib., sent. n. 4534 del 28 marzo 2002 in Il Fisco n.  30/2002, 
fascicolo n. 1, pag. 4911; in tema del potere di autotutela si veda anche Corte di Cassazione, Sez. trib., 
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sostitutiva che consiste nel ritiro di un atto impositivo e nella emanazione di un 
nuovo atto emendato dai vizi formali. 
Tra questi ultimi la giurisprudenza ha ricompreso proprio la motivazione. 
Effettivamente, l'obbligo di motivazione di un provvedimento amministrativo di 
ritiro di un precedente atto, di cui si conferma il contenuto dispositivo, è 
osservato attraverso l'inserimento nel secondo provvedimento di una motivazione 
diversa da quella contenuta nel primo. 
Sulla scorta di queste riflessioni appare evidente che l'eventuale impugnativa del 
contribuente di un atto impositivo per carenza di motivazione può portare 
all'esercizio del potere di autotutela da parte della Pubblica Amministrazione, la 
quale può emettere un nuovo provvedimento di contenuto identico al precedente 




Insomma, la riflessione effettuata dalla giurisprudenza amministrativa in tema di 
carenza di interesse ad agire da parte del cittadino amministrato qualora il 
provvedimento sia affetto da un vizio formale appare perfettamente applicabile 
anche nel diritto tributario. D'altra parte, si pensi all'ipotesi in cui, in seguito 
all'annullamento per carenza di motivazione da parte delle Commissioni 
tributarie, l'ente impositore reiteri lo stesso provvedimento fornendo, questa 
volta, una motivazione esaustiva. 
 
  
                                                                                                                                                                          
sent. n. 8854 del 21 agosto 2003 e Corte di Cassazione, Sez. trib., sent. n. 11114 del 16 luglio 2003 in Il 
Fisco n. 44/2003, fascicolo n. 1, pag. 5408. 
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 C. LUCARIELLO - Profili teorici e pratici  in  tema  di  autotutela sostitutiva e accertamento integrativo: 
ultimi orientamenti, in Il Fisco n. 43/2006, fascicolo n. 1, pag. 6695; G. PALOMBO - L'autotutela  
sostitutiva: un caso pratico, in www.fiscooggi.it; G. GIANNÌ - L'autotutela tributaria e i mezzi di tutela alla 
luce delle modifiche introdotte alla L. n. 241/1990, in Il Fisco n. 33/2005, fascicolo n. 1, pag. 5168, D. 




5.2.4 AVVISO DI ACCERTAMENTO EMESSE IN BASE ALLE 
RISULTANZE DEGLI STUDI DI SETTORE 
 
Nel caso degli avvisi di accertamento ex artt. 42 del D.P.R. 600/1973 e 56 del 
D.P.R. n. 633/1972 è riscontrabile un'attività valutativa dei fatti costitutivi della 
pretesa tributaria. Anche in questi casi, però, bisogna distinguere. 
Infatti, il legislatore ha previsto degli strumenti accertativi di tipo presuntivo per 
facilitare l'operato degli organi amministrativi; come ad esempio l'accertamento 
per mezzo dei parametri e degli studi di settore. Per quei contribuenti che 
rientrano nella sfera di applicazione di tali particolari strumenti, l'accertamento 
del reddito avviene presuntivamente sulla base del parametro o dello studio di 
settore di riferimento. 
Il legislatore, stante la delicatezza della materia trattata, ha espressamente statuito 
che, qualora il contribuente si discosti dai parametri o risulti non congruo o non 
coerente con gli studi di settore, l'Amministrazione finanziaria abbia l'obbligo di 
convocare il cittadino per chiedere chiarimenti. In sede di convocazione il 
contribuente può fornire un'adeguata giustificazione del discostamento, 
producendo la documentazione che attesti, caso per caso, le ragioni contingenti 
che non gli hanno consentito di essere in linea con i sopra menzionati strumenti 
presuntivi. 
Qualora tale documentazione non venga fornita l’Amministrazione provvederà 
all'emissione di un atto di accertamento effettuato sulla base del parametro o 
dello studio di settore. 
Chiaramente, in questi casi non ha luogo alcuna valutazione o scelta tecnica e la 
legge statuisce espressamente una presunzione di reddito che il contribuente 
dovrà vincere in giudizio; fermo restando, comunque, che gli studi di settore non 
sono uno strumento di accertamento automatico poiché nel contraddittorio 
occorre tener conto di tutte le situazioni rappresentate dal contribuente ed in 
particolare della cause di marginalità dell'attività svolta. Si assiste, pertanto, ad 
una inversione dell’onere della prova che grava ora sul contribuente onerato dalla 
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Nel caso di un avviso di accertamento non adeguatamente motivato, emesso a 
causa della difformità da parametri o studi di settore, sembrerebbe applicabile a 
favore della parte pubblica l'art. 21-octies in quanto l'atto, anche se non 
adeguatamente motivato, non comporta alcuna attività valutativa da parte della 
Pubblica Amministrazione. L'ente impositore, infatti, non fa altro che applicare la 
legge non avendo alcun margine di apprezzamento tecnico, ma essendo tenuto, 
semplicemente, a riportare le stime di reddito effettuate sulla base degli strumenti 
presuntivi. 
Peraltro, in questi casi il contribuente non può dirsi all’oscuro della pretesa 
impositiva e delle sue ragioni, per un duplice ordine di motivi. Primo, perché la 
Pubblica Amministrazione non fa altro che applicare quegli strumenti presuntivi, 
dunque attua la legge senza formulare alcuna valutazione tecnica. Secondo, 
perché il contribuente già in sede di convocazione viene reso edotto della 
situazione e della sua condizione di non conformità al parametro presuntivo. 
Allora, anche nel caso in cui l’accertamento consista semplicemente 
nell'applicazione di parametri e strumenti presuntivi contenuti in atti normativi, 
peraltro perfettamente conoscibili dal contribuente, l’eventuale carenza o 
inadeguatezza della motivazione non può assurgere a vizio sostanziale perché il 
diritto alla difesa del contribuente non subisce alcun pregiudizio. 
Effettivamente la motivazione degli atti di accertamento fondati su studi di 
settore va ricercata nell'intero procedimento di approvazione degli stessi perché 
gli elementi posti a base del ragionamento presuntivo che porta alla stima dei 
ricavi o compensi sono stati individuati in virtù di una specifica attività di analisi 
che ha previsto l'individuazione di tali elementi nell'ambito di tavoli tecnici, 
l'invio presso il domicilio dei contribuenti dei questionari e l'elaborazione delle 
risposte fornite dagli stessi. 
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 L’accertamento basato su studi di settore o altri strumenti presuntivi capovolgono l’onere della prova, 
ponendolo a carico del contribuente e non più a carico dell’Amministrazione finanziaria. Cfr. Comm. trib. 
prov. di Treviso, Sez. V, sent. n. 16 del 28 marzo 2007 e Comm. trib. prov. Di Mantova, Sez. V, sent. n. 62 
dell'8 luglio 2005. 
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Come spesso accade la giurisprudenza non si è espressa in modo unanime 
sull’argomento. Ad esempio la Commissione tributaria provinciale di Milano, 
con sentenza del 13 aprile 2005, ha ritenuto illegittimi gli avvisi di accertamento 
emessi ex art. 62-sexies del D.L. n. 331 del 30 agosto 1993 fondati unicamente 
sulla differenza data tra le risultanze emerse dall'applicazione degli studi di 
settore e i ricavi dichiarati, in quanto dal tenore letterale della norma è necessario 
che l'ufficio impositore dimostri l'esistenza di gravi incongruenze, che sussistono 
quando l'importo dei ricavi non dichiarati rispetto a quelli dichiarati o a quelli 
desumibili presuntivamente sia pari o superiore al 25-30 per cento. I gravi 
scostamenti si possono considerare esistenti solo in presenza di elevate differenze 
tra i ricavi dichiarati e quelli determinati in base agli studi di settore. Nel caso di 
specie, il Collegio ha evidenziato come le motivazioni addotte dall’ufficio 
tributario poste a fondamento dell'inattendibilità delle scritture contabili e della 
successiva notifica dell’accertamento si basino esclusivamente sulla differenza 
che scaturisce tra le risultanze dello studio di settore e i ricavi dichiarati, al netto 
di una riduzione operata sulla predetta differenza in seguito ad elementi addotti 
dallo stesso contribuente. Il Collegio ha quindi accolto le eccezioni addotte dal 
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 Sent. n. 15 del 19 marzo 2007 dep. il 27 marzo 2007 della Comm. trib. reg. di Torino, Sez. XXVIII, in Il 
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5.2.5 VIOLAZIONE DELL’OBBLIGO DI MOTIVAZIONE DEGLI ATTI 
 
L’art. 21-octies, comma 2, L. n. 241/1990, è stato oggetto di pronunce 
giurisprudenziali proprio in tema di vizio di motivazione
99
 nonché di un attivo 
dibattito dottrinale
100
, inserendosi in un filone interpretativo che ritiene 
irrilevanti, anche se astrattamente fondati, i vizi concernenti i motivi di carattere 
formale. Il vizio di motivazione è stato, cioè, giudicato irrilevante in tutte le 
ipotesi in cui risulti evidente l’uguaglianza del risultato ottenuto rispetto al 
provvedimento in concreto adottato
101
.  
Nel diritto tributario il vizio di motivazione è sempre stato normativamente 
inquadrato nella categoria invalidante della nullità, contrariamente alla 
tradizionale ricostruzione operata nel diritto amministrativo ove si dubitava 
persino dell’esistenza di tale categoria. 
Ciò nonostante, nella dottrina tributaria si era autorevolmente radicata la 
convinzione che, dovendosi l’obbligo di motivazione inquadrare nella sistematica 
dell’atto di accertamento come atto amministrativo102, dovessero trovare 
applicazione i principi generali dell’azione amministrativa. 
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 Commissione Tributaria regionale Lazio, Sez. IV, 14 marzo 2008, n. 12, con nota di C. CALIFANO, 
Sanabilità dei vizi di motivazione in base alla legge sul procedimento amministrativo, in Dialoghi Trib., 
2009, 6, pagg. 622 e seguenti; Cfr. F. NICCOLINI - Una “pericolosa” applicazione dell’art.  21-octies della 
legge 241/1990 al vizio di motivazione degli atti tributari, in Riv. Giur. Trib., 2009, pagg. 178 e seguenti e 
di A. CAZZATO - Vizio di motivazione degli atti tributari ed art, 21-octies, comma 2: una relazione possibile, 
ivi, pagg. 182 e seguenti. 
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Cfr. D.U. GALETTA - Notazioni critiche sul nuovo art. 21-octies della L. n. 241/90, cit., pagg.  118 e 
seguenti; F. SATTA - La riforma della L. n. 241/90: dubbi e perplessità, ivi, pagg. 39 e seguenti; F. TESAURO - 
L’invalidità dei provvedimenti impositivi, cit., pagg. 1446-1447; M. MAURO - I riflessi dell’art. 21-octies 
della l. n. 241/1990 sulla motivazione dei provvedimenti di accertamento tributario, cit., pagg. 1621 e 
seguenti; S. BUTTUS - Implicazioni tributarie del nuovo regime dei vizi del provvedimento amministrativo, 
cit., pagg. 465 e seguenti; C. CALIFANO - La motivazione degli atti tributari, cit., pagg. 313 e seguenti. 
101
 La giurisprudenza amministrativa applica l’art. 21-octies nel senso di non ritenere necessaria la 
motivazione del provvedimento: il T.A.R. Campania, Salerno, Sez. I, 4 maggio 2005 n. 760, cit. ha infatti 
stabilito che “ogni patologica ricaduta dei vizi attinenti alla forma degli atti amministrativi o a violazioni 
procedimentali è ormai da escludersi, alla luce del recente intervento normativo di cui alla legge 11 
febbraio 2005, n. 15, che ha introdotto l’art. 21-octies, il cui comma 2 prevede che non è annullabile il 
provvedimento amministrativo adottato in violazione di  norme sul procedimento o sulla forma degli atti 
qualora, per la  natura  vincolata del provvedimento, sia palese che il suo contenuto dispositivo non 
avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato”; conformi T.A.R. Veneto, Sez. II, 15 aprile 
2005, n. 935; T.A.R. Emilia Romagna, Bologna, Sez. II, 25 maggio 2005, n. 765; Cons. Stato, Sez. IV, 14 
giugno 2005, n. 3124. 
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Imp., 1981, IV, pag. 1194, 
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Tali disposizioni assumono un significativo impatto innovativo, rispetto alla 
tradizionale impostazione del regime di invalidità sia degli atti amministrativi, sia 
degli atti impositivi: in particolare, in tema di vizio di motivazione, che, come 
detto, nel diritto tributario è sempre stato inquadrato nella categoria della nullità. 
In primo luogo, ricondurre il vizio di motivazione alla nullità di cui all’art. 21-
septies, L. n. 241/1990, comporterebbe, a stretto rigore di norma, a due 
conseguenze: l’atto impositivo, non avrebbe attitudine a produrre gli effetti 
propri dell’atto autoritativo ab origine; sul piano processuale, si assisterebbe, poi, 
in caso di impugnazione, alla sostituzione di una sentenza di accertamento a 
quella di carattere cassatorio oppure, addirittura, ad un’autonoma azione di 
accertamento del tutto svincolata dall’impugnazione, entro i termini decadenziali, 
dell’atto nullo103. 
Al contrario, ricondurre il difetto di motivazione ad ipotesi di annullabilità, da un 
lato risolverebbe ogni profilo di criticità (in quanto l’annullabilità presuppone un 
vizio proprio di un atto, che assume rilevanza solo se ed in quanto dedotto contro 
l’atto medesimo), ma, per altro verso, potrebbe astrattamente far incorrere tale 
vizio nella sanatoria di cui all’art. 21-octies, comma 2, L. n. 241/1990, secondo 
cui non è annullabile un atto “qualora per la natura vincolata del provvedimento 
sia palese che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere diverso da 
quello in concreto adottato”. 
Se vogliamo rientrare nell’art. 21-septies in linea teorica, dunque, il vizio di 
motivazione non può che essere riconducibile o “ai casi espressamente previsti 
per legge” o “alla violazione delle norme che attengono agli elementi essenziali 
del provvedimento”. 
Le disposizioni tributarie che, in tema di accertamento delle imposte dirette e di 
IVA, prevedono espressamente la sanzione della nullità per l’inosservanza 
dell’obbligo di motivazione, così come dalle stesse definito, sono, come già 
detto, l’art. 42, comma 3, e l’art. 43 D.P.R. n. 600/1973, l’art. 56, comma 4, e 
l’art. 57, comma 4, D.P.R. n. 633/1972; al contrario e curiosamente, la norma 
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M. BASILAVECCHIA - La nullità degli atti impositivi: considerazioni sul principio di legalità e funzione 
impositiva in Riv. Dir. Fin. Sc. Fin., 2006, pag. 358.  
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generale in tema di motivazione degli atti tributari, ovvero, l’art. 7, L. n. 
212/2000, non prescrive alcun effetto invalidante in caso di violazione del 
relativo obbligo. 
Lo Statuto dei diritti del contribuente, dopo aver ribadito con forza, attraverso il 
richiamo all’art. 3, l. 241/1990, che l’obbligo di motivazione sussiste per “tutti 
gli atti dell’Amministrazione”, nulla dice circa il regime di invalidità 
conseguente. 
L’atto viziato, pertanto, nei casi in cui la motivazione viene richiesta dalla legge 
a pena di nullità, subirà gli effetti applicativi voluti dal Legislatore tributario: la 
nullità sarà, dunque, eccepibile (e non rilevabile d’ufficio) solo entro il primo 
grado di giudizio con un regime che, sotto tali profili, sarà più vicino a quello 
dell’annullabilità, anche per quanto concerne l’idoneità dell’atto impositivo a 
produrre effetti giuridici. Sotto questo profilo potrebbe dunque affermarsi che il 
Legislatore tributario abbia previsto un regime di “nullità temperata”. Questa 
impostazione, infatti, pare l’unica che consenta una coesione sistematica con la 
natura provvedimentale degli atti tributari e con la necessità, stante la struttura 
impugnatoria processo tributario, quantomeno nella sua fase introduttiva, che 
l’atto impositivo, non impugnato entro il termine decadenziale, si cristallizzi 
definitivamente (salvo la diversa ipotesi di autotutela). 
Per quanto concerne, invece, la diversa interpretazione che ritenesse il vizio di 
motivazione riconducibile alla “sanzione” di annullabilità di cui all’art. 21-octies, 
la stessa non pare convincente. 
Sebbene, infatti, parte della dottrina escluda, a fini classificatori, che la 
motivazione sia un elemento dell’atto necessario per la sua ricognizione sul piano 
dell’esistenza giuridica104, anche coloro che ritengono che la motivazione sia un 
requisito formale il cui difetto conduce alla “sanzione” di annullabilità, devono 
poi ammettere che, invece, essa rileva sotto il profilo del contenuto dispositivo 
qualora la sua carenza si traduca nell’impossibilità di riconoscere del tutto la 
volontà espressa dall’amministrazione nell’atto, rendendo non individuabile la 
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 Cfr. P. VIRGA - Diritto amministrativo, Atti e ricorsi, Milano, 1997, pagg. 42 e seguenti. 
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ragione della scelta amministrativa
105. Qui la “prova di resistenza” di cui all’art. 
21-octies, comma 2, L. n. 241/1990 darà esito negativo, non risultando in nessun 
modo palese che il contenuto dispositivo dell’atto non avrebbe potuto essere 
diverso da quello in concreto adottato. 
Oltre a ciò, poiché nel diritto tributario non esiste un criterio legislativo che 
permetta di distinguere, una via generale, i vizi in ragione del regime di invalidità 
a cui essi soggiacciono, rimangono valide le indicazioni di quella attenta dottrina 
che ha utilizzato un criterio di distinzione in ragione della ratio sottesa alle 
norme: se queste sono volte alla tutela del contribuente, come nell’ipotesi della 
motivazione, la categoria invalidante non potrà che essere quella della nullità. 
Il punto è, dunque, definire se la mancanza, l’insufficienza o l’errata esposizione 
della motivazione nell’atto impositivo possano essere sanate, ai sensi dell’art. 21-
octies, secondo comma, dall’evidenza di uguaglianza di risultato rispetto al 
provvedimento in concreto adottato. 
Pare dunque evidente che la mancanza o l’insufficienza della motivazione degli 
atti impositivi non possa trovare una sanatoria con l’applicazione dell’art. 21-
octies, secondo comma, L.  n.  241/1990: il vizio di motivazione costituisce, in 
questa prospettiva, un vizio dell’atto e non del procedimento. 
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 G. MONTEDORO - Potere amministrativo, sindacato del giudice e difetto di motivazione, in Il nuovo 
Diritto amministrativo, Milano, 2005, pagg. 366-367. 
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5.2.6 MANCATA INDICAZIONE DEL RESPONDABILE DEL 
PROCEDIMENTO E MANCATA SOTTOSCRIZIONE DELLA 
CARTELLA ESATTORIALE 
 
L’Agenzia delle Entrate, con la circ. n. 16/E del 6 marzo 2008, sostiene che 
l’omessa indicazione del responsabile del procedimento non condurrebbe alla 
nullità dell’atto, sia perché già così si sono espressi i tribunali amministrativi, 
nell’interpretare l’art. 5 della L. 7 agosto 1990, n. 241, sia perché le 
considerazioni riportate nell’ordinanza della Corte Costituzionale non sono 
vincolanti per i giudici che si troveranno a decidere la questione. 
L’agente della riscossione ha reso pubblica la sua interpretazione dichiarando 
che, poiché la natura del provvedimento è vincolata, l’atto adottato in violazione 
delle norme sul procedimento sarebbe valido (rectius: non annullabile) ai sensi 
dell’art. 21-octies, secondo comma, della L. n. 241/1990. 
Diversamente, la dottrina e alcuna giurisprudenza delle Commissioni tributarie di 
merito reagiscono, sostenendo che l’omessa indicazione del responsabile del 
procedimento determina la nullità dell’atto, perché lo Statuto del contribuente ne 
prevede “tassativamente” l’indicazione, pertanto la nullità della violazione 
andrebbe ricavata dall’art. 21-septies della L. n. 241/1990. 
Insomma, combinando le disposizioni dello Statuto del contribuente con quelle 
del procedimento amministrativo, si evidenzia che il primo stabilisce che 
l’indicazione del responsabile del procedimento è un elemento essenziale 
dell’atto, mentre l’altro indica le conseguenze dell’omissione degli elementi 
essenziali. 
Le disposizioni tributarie si innestano in quelle amministrative, pretendendo che, 
limitatamente ai procedimenti tributari (per i quali alcune norme del 
procedimento amministrativo non valgono), sia necessaria l’indicazione del 
responsabile del procedimento, diventandone elemento essenziale. 
È qui che il cerchio si chiude: la conseguente nullità è prevista per legge e non ci 
sono più vie di fuga; non sarà più possibile, per l’agente della riscossione, 
incanalare l’errore nel minore vizio dell’annullabilità dell’atto, sanato dal 
secondo comma dell’art. 21-octies della L. n. 241/1990. 
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Sembra che a quest’ultima conclusione manchi un tassello, un passaggio logico 
che permetta di sistemare definitivamente la questione e superare le obiezioni di 
chi pretende che la nullità sia sancita solo da norme espresse e non da 
interpretazioni. 
La Cassazione, sezione tributaria, 21 marzo 2012, n. 4516, sostiene che “La 
cartella esattoriale che ometta di indicare il responsabile del procedimento, se 
riferita a ruoli consegnati agli agenti della riscossione in data anteriore al 1º 
giugno 2008, pur essendo in violazione dell'art. 7, comma 2, lett. a, l. 27 luglio 
2000 n. 212, non è affetta né da nullità, atteso che l'art. 36, comma 4 ter, d.l. 31 
dicembre 2007 n. 248, convertito dalla l. 28 febbraio 2008 n. 31, ha previsto tale 
sanzione solo in relazione alle cartelle riferite ai ruoli consegnati agli agenti della 
riscossione a decorrere dal 1º giugno 2008, né da annullabilità, perché, essendo la 
disposizione di cui all'art. 7 della legge n. 212 del 2000 priva di sanzione, e non 
incidendo direttamente la violazione in questione sui diritti costituzionali del 
destinatario, trova applicazione l'art. 21-octies l. 7 agosto 1990 n. 241, il quale, 
allo scopo di sanare con efficacia retroattiva tutti gli eventuali vizi 
procedimentali non influenti sul diritto di difesa, prevede la non annullabilità del 
provvedimento adottato in violazione di norme sul procedimento o sulla forma 
degli atti, qualora, per la natura vincolata del provvedimento, come nel caso di 
cartella esattoriale, il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere diverso 
da quello in concreto adottato”. 
Per quanto riguarda invece la sottoscrizione spesso le cartelle di pagamento 
mancano di questo requisito essenziale. 
La Commissione tributaria regionale del Veneto, con sentenza. n. 56 dell’8 
novembre 2006
106
, ha stabilito che in questo caso sussiste la nullità della cartella 
esattoriale non sottoscritta, così esprimendosi: “Soprattutto poi, questa 
Commissione ritiene indispensabile il requisito della sottoscrizione che, per atti 
produttivi di conseguenze giuridiche destinati ad incidere sulla sfera 
patrimoniale, consente l’individuazione dell’autore dell’atto, impegnandolo alle 
proprie responsabilità”. 
                                                          
106
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Nello stesso senso si è espressa la Commissione tributaria provinciale di Lucca, 
con la sentenza n. 163 del 18 dicembre 2007. 
La stessa Amministrazione finanziaria, nella circ. n. 16/E del 6 marzo 2008, 
emanata proprio in tema di cartelle esattoriali, sostiene l’indispensabilità della 
sottoscrizione della cartella. Al paragrafo 2, l’ultima frase dichiara che ci sono 
































Dopo la disamina effettuata sull’articolo 21-octies possiamo sostenere che 
l’intervento del 2005, per quanto auspicato, non sembra aver messo fine alle 
discussioni precedenti. In taluni casi si sono generate addirittura nuove 
discussioni, come ad esempio l’applicabilità delle previsioni sulla validità degli 
atti alla più specifica disciplina tributaria. Si rileva infatti come il testo 
dell’articolo lasci spazio a perplessità. 
Inizialmente è stata fatta un’analisi sulla natura, sostanziale o processuale della 
norma in esame. Sviscerando i vantaggi ed i limiti a cui vanno incontro le due 
diverse impostazioni. 
Nel caso si propenda per la natura processuale del dispositivo avremo il 
vantaggio di non doverci curare del vizio dell’atto poiché è pacifico che, in 
questa impostazione, l’atto sia ritenuto illegittimo e tale resti, nonostante se ne 
neghi l’annullabilità. Se tale teoria da un lato ci solleva dall’analizzare la natura 
del vizio dell’atto dall’altro ha creato un dibattito, da parte della giurisprudenza, 
in merito alla costituzionalità della norma poiché elimina il rimedio caducatorio 
per l’atto illegittimo senza prevedere una forma di tutela sostitutiva per il privato, 
che si vede in questo modo infliggere gli effetti di un provvedimento illegittimo, 
senza poter esperire alcuna forma di tutela. Alcuna parte della dottrina ha 
dibattuto sulla compatibilità di questo articolo con gli articoli 24, 103 e 113 della 
Costituzione. 
La giurisprudenza, nonostante la dottrina si agiti tanto intorno alla questione 
della costituzionalità, sembra non aver preso in considerazione questo problema, 
mancando ad oggi una sentenza di remissione alla Suprema Corte 
sull’argomento. Questa mancata attenzione sul punto può essere giustificata alla 
luce del fatto che il secondo comma dell’art. 21-octies non nega l’annullabilità di 
tutti gli atti viziati ma solamente di quelli il cui contenuto dispositivo non 
avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato. Se quindi si 
ipotizzasse la possibilità di annullare l’atto viziato si andrebbe incontro ad una 
tutela vacua poiché l’Amministrazione, una volta vistasi annullare dal giudice 
l’atto viziato, potrebbe provvedere ad emanarne uno identico nel dispositivo e 
104 
 
formalmente perfetto. Di talché possiamo vedere che il privato non avrebbe alcun 
vantaggio da questo annullamento e se ne ricaverebbe solo un aggravio di lavoro 
e costi per la macchina pubblica. 
Sostenere la tesi della natura sostanziale della norma esclude il problema della 
costituzionalità ma fa sorgere dubbi in merito alla natura del vizio che affligge il 
provvedimento non annullabile. 
Sono state elaborate tre diverse tesi per la qualificazione del vizio: l’irregolarità, 
il provvedimento sanante e il raggiungimento dello scopo. 
La prima delle teoria analizzate è quella dell’irregolarità, che non sembra tuttavia 
convincente in quanto è facilmente opponibile, a chi la sposi, la differenza di 
questa categoria rispetto a quella del vizio in questione. L’irregolarità infatti è 
definita a priori mentre nel caso del provvedimento non annullabile è il giudice, 
ex post ed esaminando il caso concreto, che ne vieta l’annullabilità, non perché 
ritenga non presente il vizio ma perché abbia stabilito che il contenuto 
dispositivo dell’atto non sarebbe potuto essere diverso da quello adottato. 
Scartata la tesi dell’irregolarità abbiamo discusso la tesi del raggiungimento dello 
scopo che presuppone, diversamente dall'irregolarità, che l'invalidità del 
provvedimento sussista in astratto, ma venga reputata in concreto irrilevante, in 
ragione del fatto che, da un’indagine operata ex post da parte del giudice rispetto 
a quello specifico caso concreto, emerga che lo scopo dell’atto è stato comunque 
raggiunto, nonostante il vizio riscontrato. Questa è una regola processual-
civilistica mutuata dall’articolo 156 C.P.C., terzo comma, il quale recita “La 
nullità non può mai essere pronunciata, se l'atto ha raggiunto lo scopo a cui è 
destinato”. Pare subito evidente come anche questa ipotesi non possa essere 
accolta senza muovere critiche ed obiezioni. Già solo leggendo il contenuto della 
norma possiamo sostenere che il provvedimento non è annullabile, non perché 
l’atto ha raggiunto lo scopo a cui era destinato o, nel caso del secondo alinea 
dell’articolo 21-octies secondo comma, ci sia stato un atto equipollente alla 
comunicazione di avvio del procedimento o ancora il privato ne sia venuto a 
conoscenza in altro modo ed abbia così potuto partecipare al procedimento, ma 
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perché il suo contenuto dispositivo non verrebbe in alcun modo modificato 
dall’eliminazione del vizio. 
Tenuto conto, quindi, che neanche il richiamo alla regola processuale civilistica 
del raggiungimento dello scopo è utile per inquadrare l'art. 21-octies, secondo 
comma, in dottrina è stata proposta la tesi secondo cui il provvedimento è 
originariamente illegittimo, ma non più annullabile perché sanato. 
Quest’ultima tesi potrebbe spiegare la non annullabilità degli atti quando il vizio 
risieda nella fase procedimentale tuttavia manifesta tutta la sua debolezza nei casi 
in cui ad essere viziato sia proprio il provvedimento stesso. Se infatti ipotizziamo 
che l’emanazione del provvedimento possa sanare i vizi della fase 
procedimentale più difficile è giustificare la non annullabilità dell’atto quando sia 
proprio quest’ultimo ad essere viziato. 
A parere di chi scrive la natura sostanziale, oltre a creare i suddetti problemi 
interpretativi, appare anche difficilmente coniugabile con il tenore letterale della 
norma. Sul piano letterale infatti possiamo notare il riferimento esplicito al 
“giudizio”, dove si fa menzione dell’onere probatorio a carico 
dell’Amministrazione, ed anche la formula “non è annullabile” sembra deporre 
contro la natura sostanziale. Per questi motivi si preferisce sposare la tesi della 
natura processuale della norma, facendone così derivare l’immediata applicabilità 
a quei giudizi ancora pendenti alla data di entrata in vigore della legge. 
Oltre alle questioni sopra rilevate la norma in esame ha sollevato il dubbio in 
merito alla sua applicabilità nel procedimento tributario. 
Nell’ambito tributario questa norma è di difficile applicazione e qualcuno ne 
discute anche l’applicabilità. Sebbene, da più parti, e con differenti 
argomentazioni, siano emerse perplessità e riserve, la dottrina e la giurisprudenza 
dominanti non sembrano nutrire particolari dubbi sull’applicabilità in ambito 
tributario della previsione normativa del suddetto articolo. 
La parte minoritaria della dottrina e della giurisprudenza escludono 
l’applicabilità della norma in virtù della specificità del procedimento tributario 
rispetto a quello amministrativo ma questo non sembra essere un motivo valido, 
anzi è proprio basandosi sul presupposto che il diritto tributario è un genus della 
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species amministrativo che se ne fa discendere l’applicabilità, dato che non si 
ravvisa nessuna espressa esclusione in merito da parte del legislatore. 
Nell’elaborato sono state discusse alcune ipotesi di applicazione concreta 
dell’articolo 21-octies in ambito tributario. 
La prima in ordine di analisi è quella che si riferisce alla cartella di pagamento 
emessa a valle di un procedimento ex art. 36-bis, D.lgs. 600/73 in mancanza di 
notificazione della comunicazione bonaria. Si è sottolineato come in alcuni casi 
sia difficile sostenere che il contenuto dispositivo non sarebbe potuto essere 
diverso da quello adottato, considerato che, con la comunicazione bonaria, il 
contribuente è invitato a produrre documenti o argomentazioni che potrebbero 
modificare le risultanze del controllo automatizzato. Inoltre la parte sanzionatoria 
dell’atto sarebbe stata sicuramente diversa nella comunicazione bonaria, dato che 
per legge in questo atto endoprocedimentale è previsto una riduzione delle 
sanzioni. 
La seconda applicazione è quella in ordine all’accertamento notificato prima dei 
sessanta giorni dal pvc che ne sta alla base. In questo caso un filone 
giurisprudenziale applicava il primo comma dell’art. 21-octies, disponendone 
l’annullamento per violazione di legge, in particolare si riteneva violato l’art. 12, 
comma 7, L. 212/2000. In merito però si sono pronunciate rispettivamente la 
Corte di Cassazione e la Corte Costituzionale disponendo che l’articolo 12, 
comma 7, non viola gli articoli della Costituzione e che, l’accertamento emesso 
in violazione del predetto termine potrebbe tuttalpiù essere annullabile ai sensi 
del combinato disposto degli articoli 12, comma 7, l. 212/2000 e 21-septies, l. 
241/90. Infatti l’accertamento può essere emanato prima del termine se 
sussistono motivi di urgenza, questa però deve essere motivata nell’atto. In 
mancanza della motivazione di urgenza si ha perciò carenza di uno degli 
elementi essenziali dell’atto che risulta per questo nullo. 
Successivamente è stato trattata la validità di cartella emessa a valle di 
accertamenti fatti ex art. 36-bis. D.P.R 600/73 o ex art. 42 del D.P.R. 600/1973, 
questa, viene ritenuta valida, qualora non siano state effettuate operazioni di tipo 
valutativo, successive all’intervento del contribuente, anche se la motivazione è 
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carente poiché la motivazione è implicita nel procedimento adottato e la pretesa 
erariale nasce direttamente dalle dichiarazioni presentate dal contribuente, che 
non può perciò dirsi all’oscuro dei motivi a fondamento dell’atto. 
La violazione dell’obbligo di motivazione, come possiamo riscontrare anche in 
alcune pronunce fatte sugli argomenti trattate precedentemente viene considerata 
dalla dottrina e dalla giurisprudenza maggioritarie un elemento essenziale 
dell’atto, salvo che sia desumibile da atti allegati, per cui si preferisce far 
corrispondere a questo vizio la sanzione della nullità in luogo di quella 
dell’annullabilità, anche perché l’obbligo di motivazione viene ribadito anche 
dallo Statuto dei diritti del contribuente, che è ritenuta la norma principe del 
diritto tributario. 
L’ultima applicazione trattata è quella della mancata indicazione del responsabile 
del procedimento e della sottoscrizione di questo. 
In questo caso l’Amministrazione finanziaria reputa che la mancata indicazione 
del responsabile sia uno di quei vizi che può ricadere nei casi previsti dal 
secondo comma dell’art. 21-octies ritenendolo un vizio solo formale e che non 
può incidere sul contenuto del dispositivo. Tuttavia la dottrina ed alcune 
Commissioni tributarie si oppongono, ritenendo che il vizio generi la nullità 
dell’atto, anche alla luce del fatto che l’indicazione del responsabile è difesa 
anche dal baluardo statutario, inoltre questa tesi meglio si sposa con quella che 
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